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INTRODUZIONE 
 
Il presente lavoro illustra l’evoluzione normativa del contraddittorio procedimentale in 
ambito tributario. 
In origine, la tematica del contraddittorio era ricondotta alla sfera processuale (art. 111 
Cost.) nella nozione di “giusto processo”. L’articolo in questione è rilevante anche in 
ambito procedimentale, tuttavia, l’estensione del contraddittorio dal processo al 
procedimento, ha riscontrato significative resistenze in quanto, la complessità del 
rapporto Fisco-contribuente, è il risultato di una serie di interventi che non sempre 
hanno corrisposto ad un disegno coerente. La prima ipotesi di partecipazione del privato 
al procedimento tributario, prettamente collaborativa, è stata introdotta a partire dagli 
anni ’70, essa consisteva nella facoltà dell’Ufficio di invitare il contribuente e 
dall’obbligo di quest’ultimo di fornire indicazioni richieste. Nell’85, con la legge 
Visentini-ter, art. 2 comma 29 “richiesta di chiarimenti”, si verifica un’apertura nei 
confronti del contribuente, la sua partecipazione al procedimento non è considerata solo 
in chiave collaborativa, ma anche con finalità difensive; si è così riconosciuto il primo 
caso di vera e propria tutela del contraddittorio in sede di accertamento. Negli anni ’90 
si è assistito alla riforma del più generale diritto amministrativo in tema di procedimento 
(legge n. 241/90), che introduce un sistema, strutturato in maniera tale da creare una 
costante collaborazione tra Amministrazione e cittadino, spostando l’attenzione dal 
provvedimento finale al momento dell’istruttoria e disciplinando la partecipazione del 
privato come principio cardine del procedimento amministrativo. Nonostante il 
procedimento tributario rientri nel genus di quello amministrativo, la legge 241/90 ha 
previsto la non applicazione degli istituti rientranti nel novero della partecipazione (ex 
art 13), alla disciplina tributaria. Siamo dunque in un contesto in cui la partecipazione 
del contribuente ai procedimenti, non è generalizzata ma si attua con modalità 
eterogenee.  
Altra importante novità è stata l’introduzione dello Statuto dei diritti del contribuente, 
L. n. 212/00, che ha arricchito il procedimento tributario di principi fondamentali, 
laddove non potevano desumersi o estendersi, per effetto di specifici limiti, dalla 
disciplina amministrativa; tra i più significativi troviamo: gli artt. 5 e 6 che introducono 
rispettivamente il principio di informazione e trasparenza, di effettiva conoscenza degli 
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atti e di semplificazione; l’art. 7 che sancisce l’obbligo di motivazione degli atti; l’art. 
10 in tema di collaborazione e buona fede e l’art. 12 che disciplina forme di 
cooperazione in caso di verifiche fiscali.  
L’analisi dell’evoluzione normativa si conclude con i recenti interventi del legislatore, 
legge delega n. 23/14, che intende favorire ipotesi di contatto tra Amministrazione e 
contribuente, anche a seguito dell’influenza comunitaria, considerando il 
contraddittorio come strumento imprescindibile per attuare il prelievo al fine di un 
miglior esercizio della funzione pubblica e rendere il provvedimento il più possibile 
aderente alla realtà fattuale.  
Dopo aver percorso le tappe fondamentali del contraddittorio, si illustra la sua duplice 
funzione, difensiva ed istruttoria, e la sua effettiva attuazione; quest’ultimo aspetto è 
importante in quanto, in tema di applicazione di contraddittorio, possono presentarsi 
delle problematiche che ne impediscono la corretta realizzazione, come la concessione 
al contribuente di spazi inadeguati per la sua espressione, una carenza di motivazione 
da parte dell’Amministrazione ed il possibile vizio di omessa considerazione degli 
elementi emersi dal contraddittorio. In questi casi non è possibile formare regole rigide, 
se non quelle della coerenza e ragionevole condivisibilità al fine di un equo 
contemperamento degli interessi in gioco ed evitare che il contraddittorio si traduca in 
una forma di garanzia solo apparente. 
Il secondo capitolo affronta la questione del contraddittorio endoprocedimentale.  
Ormai è pacifica la necessità di un contraddittorio prima della formazione dell’atto, in 
quanto quest’ultimo, è un’espressione di garanzia per il contribuente e anche di 
trasparenza e di efficacia dell’attività amministrativa dell’indagine tributaria. Questo 
ragionamento si muove dal presupposto che, consentire già in fase istruttoria la 
rappresentazione degli interessi dei soggetti nei confronti dei quali il provvedimento 
finale è destinato a produrre i suoi effetti, può condurre ad una decisione più 
condivisibile se non addirittura effettivamente condivisa e pertanto evitare che l’atto 
giuridicamente efficace, sia soggetto ad impugnazioni in sede giurisdizionale o a ricorsi 
amministrativi. Il contraddittorio preventivo, non è un adempimento generalizzato, esso 
si espleta solo nelle ipotesi espressamente previste dalla legge. Tra le forme più comuni, 
in cui è previsto il contraddittorio endoprocedimentale a pena nullità dell’atto finale 
recante la pretesa nei confronti del contribuente, ne sono analizzate alcune tra cui: i 
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controlli formali delle dichiarazioni, art. 36-ter, comma 4, D.P.R n. 600/73, nel quale è 
sancita l’obbligatorietà del contraddittorio; i controlli automatici, art. 36-bis, D.P.R n. 
600/73 in combinato disposto con l’art. 6, comma 5 della L. n. 212/00, che disciplina 
l’obbligatorietà del contraddittorio nei soli casi di incertezza su aspetti rilevanti della 
dichiarazione; l’irrogazione delle sanzioni, art. 16, D.Lgs n. 472/97 che prevede che 
l’Ufficio notifichi al trasgressore un atto preventivo di contestazione motivato, ricevuto 
il quale, egli può presentare deduzioni difensive o accedere ad una definizione agevolata 
del provvedimento e con obbligo dell’Ufficio, che decide di irrogare la sanzione di 
motivare anche in ordine alle deduzioni difensive ricevute; gli studi di settore ed i 
parametri che, essendo presunzioni semplici, costituiscono una prova debole per cui 
richiedono il necessario confronto con il contribuente per divenire elementi fondanti 
della prova qualificata; gli accertamenti sintetici, art. 38, comma 4 e 5, D.P.R n. 600/73, 
il c.d. redditometro; l’art. 12, comma 7, L. n. 212/00, nei casi di accessi, ispezioni e 
verifiche fiscali presso la sede del contribuente.  
In merito alla questione delle verifiche fiscali, ci sono delle problematiche interpretative 
riguardanti le conseguenze derivanti dal mancato rispetto del termine dilatorio di 60 
giorni e la sua portata applicativa; in entrambi i casi si sono susseguite una serie di 
sentenze con pareri contrastanti, fino a che il contrasto giurisprudenziale riguardante la 
prima problematica è stato risolto dalle Sezioni Unite della Corte di Cassazione con la 
sentenza n. 18184/131, che ha portato al riconoscimento del diritto di partecipazione del 
contribuente nel procedimento tributario. La pronuncia in questione stabilisce che, 
l’atto emesso ante tempus, è invalido poiché i 60 giorni a disposizione del contribuente 
sono posti a garanzia del pieno dispiegarsi del contraddittorio endoprocedimentale. 
Resta invece aperta la questione della portata applicativa dell’art. 12 comma 7 per i 
controlli in ufficio, cosiddetti “a tavolino”. In attesa di una decisione unanime sulla 
portata applicativa del contraddittorio preventivo, le garanzie dei contribuenti 
rimangono incerte per le diverse interpretazioni della Corte di Cassazione (illustrate dal 
terzo capitolo). L’interpretazione comunitaria, C-129/13 e C-130/132, insieme ad una 
parte della giurisprudenza nazionale, sentenza n. 19667/143, riconoscono un generale 
                                                          
1 Cass., SS. UU., 29 luglio 2013, n. 18184, in Riv. dir. trib.   
2 Sent. 3 luglio 2014, nelle cause riunite C-129/13 e C-130/13, in Corr. trib.  
3 Cass., SS. UU., 18 settembre 2014, n. 19667, in Riv. dir. trib. 
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diritto al contraddittorio preventivo, espressione di un principio dell’ordinamento 
comunitario e nazionale; è di conseguenza applicabile, ad ogni tipo di accertamento 
tributario (anche a quelli “a tavolino”), il co. 7 dell’art. 12. La posizione della Corte non 
è compatta, l’ordinanza n. 527/154 della Cassazione ha rimesso la questione riguardante 
l’art. 12 co. 7 alle Sezioni Unite che, con la sentenza n. 24823/155, invertono la rotta 
definendo l’obbligo generalizzato al contraddittorio preventivo, un principio di 
derivazione comunitaria e per questo applicabile solo ai tributi armonizzati; non esiste 
dunque un generale obbligo al contraddittorio nel nostro ordinamento, salvo non sia 
previsto per legge. Poco dopo, la Commissione tributaria di Firenze, ritenendo 
discriminatoria la portata limitativa dell’art. 12, comma 7, ha riaperto la questione 
manifestando un dubbio di legittimità costituzionale. Ora la parola spetta alla Corte 
Costituzionale.  
Tutto questo è il preludio inevitabile all’affermazione del principio di contraddittorio 
endoprocedimentale, obbligatorio in ogni tipo di accertamento, principio che sarebbe 
arrivato, prima o poi, per via normativa a seguito della legge delega fiscale n. 23/14. 
L’obiettivo fondamentale è quello di predisporre un nuovo modello di relazione con il 
Fisco, basato sul dialogo, sulla collaborazione e fiducia reciproca, piuttosto che sul 
confronto conflittuale. Il sistema privilegia l’azione preventiva e cerca di rafforzare il 
contraddittorio in fase di indagine, subordinando i successivi atti di accertamento e 
liquidazione all’esaurimento del contraddittorio procedimentale. Le nuove previsioni 
normative rappresentano quindi, il punto di incontro tra l’attuale interpretazione 
giurisprudenziale, che stenta a riconoscere un principio condiviso che imponga il 
contraddittorio fin dalla fase di formazione della pretesa fiscale e l’esigenza di 
ammettere il principio stesso quale diritto fondamentale del contribuente. Solo in questo 
modo si può assicurare il superamento delle difficoltà applicative presenti sino ad oggi. 
 
 
 
 
                                                          
4 Ord. Cass., 14 gennaio 2015, n. 527, in Riv. dir. trib. 
5 Cass., SS. UU., 9 dicembre 2015, n. 24823, in Riv. dir. trib. 
7 
 
CAPITOLO 1: IL CONTRADDITTORIO NEL PROCEDIMENTO 
TRIBUTARIO 
 
1.1 L’evoluzione normativa del contraddittorio 
 
Si definisce attività conoscitiva e di controllo, l’attività che l’Amministrazione 
Finanziaria svolge per conoscere la situazione di fatto in cui si trova ad operare; è 
l’azione dell’Autorità Fiscale diretta all’acquisizione di fatti fiscalmente rilevanti e 
comprende, al suo interno, l’attività istruttoria che si indirizza alla raccolta delle prove 
che sorreggono l’atto di accertamento tributario. L’attività conoscitiva e di controllo è 
finalizzata alla cura ed alla tutela del regolare funzionamento del sistema impositivo. 
L’attività di controllo, diretta alla realizzazione delle entrate tributarie, nel moderno 
sistema di autotassazione in cui l’attuazione dei tributi è rimessa ai contribuenti, assume 
un ruolo di prevenzione delle violazioni degli obblighi tributari e dunque di vigilanza 
delle attività svolte dai contribuenti; essa è affiancata da un’attività di tipo conoscitivo 
diretta all’acquisizione di elementi di fatto, notizie e dati necessari per l’attività di 
indirizzo e di elaborazione di atti amministrativi a carattere generale. 
I poteri di indagine dell’Amministrazione Finanziaria, meglio definiti “poteri istruttori” 
di acquisizione di conoscenze fiscalmente rilevanti, si esprimono attraverso una serie di 
atti in grado di incidere nella sfera di libertà del privato imponendo al soggetto passivo 
un obbligo di fare (ad esempio comparire di persona per fornire informazioni o 
chiarimenti), un obbligo di dare (come trasmettere atti o documenti) oppure un obbligo 
di subire (per esempio subire un accesso ispettivo)6. Da ciò si evince che, in riferimento 
alla predetta attività, in considerazione dei pregiudizi che il contribuente può subire nella 
propria sfera giuridica durante l’esercizio dell’attività conoscitiva e di controllo 
dell’Amministrazione Finanziaria, ci si propone di definire i principi di tutela del 
contribuente che attualmente sono riconosciuti dall’ordinamento tributario.  
Con particolare riguardo si affronterà il principio del contraddittorio, diritto che prevede, 
prima dell’azione di un atto, che sia ascoltato il soggetto destinatario degli effetti 
dell’atto stesso. L’evoluzione applicativa di tale istituto (dall’esplicito divieto di 
estensione delle disposizioni in tema di partecipazione ai procedimenti tributari, art. 13 
                                                          
6 G. VANZ, “Poteri istruttori (Dir. Trib.)”, in Enc. Giur. Treccani. 
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l. 241/90, alla legge n. 212/00, nata con l’intento di introdurre i principi generali in grado 
di migliorare i rapporti tra Fisco e contribuenti che non ha in realtà previsto una regola 
generale in materia limitandosi a stabilire il principio di collaborazione tra le parti) ha 
riscontrato diverse problematiche ed ancora oggi mostra problemi di completo 
riconoscimento.  
L’analisi dell’istituto del contraddittorio è stata affidata, in prima battuta, alla dottrina 
processualistica che ha individuato il suo nucleo essenziale nella possibilità, per 
entrambe le parti, di farsi udire dal Giudice personalmente o per mezzo del difensore, 
prima di ogni decisione anche non definitiva sulle istanze proposte7. Secondo tale 
inquadramento, la tecnica del contraddittorio era classicamente ricondotta alla garanzia 
di difesa e del diritto di azione di cui all’art. 24 Cost.8, quindi alla sfera processuale, in 
forza del riferimento al “giudizio” ordinariamente individuato nel processo e non nel 
procedimento dalla giurisprudenza della Corte Costituzionale9.  
La più recente formulazione dell’art. 111 Cost., scaturita dalla riforma attuata con la 
legge n. 63/2001, disciplina, per la prima volta, il termine “contraddittorio” consacrando 
il diritto a contra dicere come principio autonomo e non più come principio di mera 
derivazione dell’art. 24 Cost.; qualunque sia la nozione di contraddittorio adoperata, 
l’esposizione di ragioni ed argomentazioni, ovvero, la partecipazione attiva delle parti 
in connessione con il principio di parità delle armi e la previsione della facoltà per la 
parte di farsi sentire prima dell’emissione di un provvedimento ad essa sfavorevole, è 
un requisito minimo ed indefettibile garantito dal nostro ordinamento ai fini di un giusto 
processo.  
Dunque è con queste coordinate costituzionali che deve misurarsi la disciplina tributaria 
in tema di accertamento. L’art. 111 Cost., al secondo comma, statuisce che “ogni 
processo debba svolgersi nel contraddittorio tra le parti, in condizioni di parità, dinanzi 
ad un giudice terzo ed imparziale”; occorre poi sottolineare che le norme 
                                                          
7 “Principio del contraddittorio. Diritto processuale civile”, “Principio del contraddittorio. Diritto processuale 
penale”, in Enc. Giur. Treccani. 
8 Art. 24: “Tutti possono agire in giudizio per la tutela dei propri diritti e interessi legittimi. La difesa è un diritto 
inviolabile in ogni stato e grado del procedimento. Sono assicurati ai non abbienti, con appositi istituti, i mezzi 
per agire e difendersi davanti ad ogni giurisdizione. La legge determina le condizioni e i modi per la riparazione 
degli errori giudiziari.” 
9 La Corte Costituzionale riconosceva la tutela costituzionale del diritto alla prova e quindi non tollerava che delle 
acquisizioni probatorie fossero effettuate prima del processo e senza che la parte potesse parteciparvi; in genere 
non ha ritenuto che l’art. 24 Cost. potesse estendersi sino a riguardare anche i procedimenti non processuali. 
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sull’accertamento delle violazioni, sia nelle imposte dirette, sia nell’imposta sul valore 
aggiunto, richiamano espressamente il codice di procedura penale quale fonte 
integrativa, pertanto, per questo motivo, tale articolo è rilevante anche in ambito 
procedimentale tributario (art. 111, co. 4)10. Poiché il contraddittorio non sia svuotato di 
significato e di funzione, è stato ritenuto necessario che i soggetti processuali debbano 
essere posti in condizione di conoscere tempestivamente le tesi avversarie, al fine di 
poter contro dedurre e contribuire così a formare efficacemente il libero convincimento 
del Giudice. Il contraddittorio pertanto, si pone in funzione di utile contrappeso rispetto 
ad un diritto alla prova, consentito alle parti nella misura più ampia possibile, quale 
idoneo strumento per un miglior accertamento della conoscenza del fatto attraverso 
l’apporto partecipativo di ogni interessato all’approccio cognitivo. E’ quindi mediante 
il contra dicere che si è verificato che l’attività dei soggetti interessati può essere 
utilmente stimolata, ed al tempo stesso, la possibilità di difesa, può essere efficacemente 
garantita in una provocata collaborazione all’accertamento del vero. Tuttavia, 
l’estensione del contraddittorio dal processo al procedimento, ha riscontrato 
significative resistenze11.  
In ambito procedimentale, la più importante tappa del percorso evolutivo che ha 
riguardato i rapporti tra Fisco e contribuente, dove inoltre, si è dato un forte impulso al 
ruolo partecipativo del privato, è la riforma tributaria degli anni Settanta12. In 
                                                          
10 Art. 111, comma 4: “Il processo penale è regolato dal principio del contraddittorio nella formazione della 
prova. La colpevolezza dell'imputato non può essere provata sulla base di dichiarazioni rese da chi, per libera 
scelta, si è sempre volontariamente sottratto all'interrogatorio da parte dell'imputato o del suo difensore”. Le 
analogie strutturali con il processo penale sono individuabili agli artt. 70, co. 1, D.P.R. n. 600/73 e 75, co. 1, D.P.R. 
n. 633/72. 
11 S. MULEO, “L’obbligo del contraddittorio” in giustizia-tributaria.it, pag. 1-11.  
12 Alla riforma degli anni Settanta si associa l’apertura del sistema alla cosiddetta “fiscalità di massa”; fu con tale 
sistema che la funzione impositiva dei tributi vide, per la prima volta, la definizione della partecipazione attiva dei 
contribuenti e della cooperazione tra le parti in luogo della netta contrapposizione tra l’ente impositore ed i soggetti 
passivi. In questo percorso evolutivo, i più importanti cambiamenti del sistema fiscale in materia di controllo e di 
accertamento, seguirono a loro volta, l’evolversi del concetto di ricchezza imponibile. Per secoli, laddove la 
ricchezza si identificava con il possesso di immobili, la tassazione del reddito netto avveniva attraverso sistemi 
catastali e con metodi automatici e non era contemplata alcuna attività di controllo da parte dello Stato. Nonostante 
i mutamenti del quadro normativo, il nostro sistema procedimentale, ancora per molto tempo, ha fatto ricorso a 
vecchie forme di controllo e di accertamento amministrativo; questa prassi è stata abbandonata solo con legge 
delega n. 825/71, che, nell’ambito della riforma fiscale, ha disposto la determinazione e l’accertamento del reddito 
basato sulla tassazione sistematica del reddito effettivo ed ha, contemporaneamente, previsto controlli e 
accertamenti amministrativi più intensi. Fra i principali obiettivi perseguiti vi era, innanzitutto l’assoggettamento 
dei contribuenti alla tassazione (del reddito effettivo), disponendo uno schema impositivo nel quale tutti 
partecipavano al finanziamento delle spese pubbliche in ragione della propria capacità contributiva. Da una lettura 
maggiormente critica della legge delega n. 825 del 1971 emerge, comunque, l’assenza di una precisa analisi degli 
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precedenza, il sistema tributario era dominato da forme impositive para-catastali, la 
determinazione concreta delle imposte di ciascun contribuente era devoluta, 
essenzialmente, all’Amministrazione Finanziaria e l’atto di accertamento risultava il 
momento più importante dell’attività tributaria. Con la riforma tributaria, legge delega 
n. 825 del 9 ottobre 1971, l’adempimento del dovere di informazione gravante sul 
contribuente è stato sensibilmente modificato; c’è stata la progressiva introduzione degli 
obblighi strumentali di dichiarazione periodica dei redditi, di documentazione, di 
contabilizzazione e di conseguenza di autotassazione a carico dei contribuenti, che ha 
ridimensionato la rilevanza del momento impositivo dell’accertamento. Presentando la 
dichiarazione fiscale nei termini stabiliti, il contribuente è stato ammesso a partecipare 
all’attuazione della legge d’imposta, rendendo preventivamente noto ogni dato e notizia 
utile alla corretta individuazione e qualificazione giuridica del presupposto, nonché alla 
conseguente liquidazione del tributo. D’altra parte, l’Amministrazione Finanziaria, si è 
vista riconosciuti precisi poteri di indagine più penetranti, finalizzati all’acquisizione di 
dati non dichiarati, concepiti e regolati come mezzi di un’istruttoria destinata a confluire 
in un provvedimento finale di imposizione a cui si sono aggiunti più efficienti poteri di 
sanzione e di riscossione, volti a prevenire condotte illecite del contribuente e ad 
assicurare all’Erario un costante gettito di risorse destinate al finanziamento della spesa 
pubblica13.  
Questo contatto tra contribuente e Amministrazione, era segnato da una 
caratterizzazione prettamente collaborativa o servente, ossia dalla “facoltà dell’Ufficio 
di invitare il contribuente” ed “dall’obbligo di quest’ultimo” di fornire le indicazioni 
richieste, un connotato rintracciabile anche quando il soggetto passivo era ammesso a 
produrre la prova contraria rispetto a presunzioni legali poste dal Fisco. Si trattava, 
                                                          
aspetti che sono connessi ai mezzi istruttori, in particolare, le conseguenze per i soggetti sottoposti ai controlli ed 
inoltre il riferimento alla compromissione dei loro interessi nonostante si rilevi, nella legge in oggetto, il 
potenziamento sul piano istruttorio dei poteri amministrativi. In base al quadro normativo della legge delega, 
l’esercizio dei poteri istruttori appaiono fortificati, inoltre, l’attribuzione di maggiore incisività all’azione degli 
Uffici, diretta conseguenza di detto potenziamento, era finalizzata a facilitare la determinazione della pretesa 
impositiva e l’individuazione dei contribuenti per prevenire e reprimere l’evasione. Le successive modifiche ed 
integrazioni, adeguandosi ai principi e criteri della legge delega, mostrarono uguale finalità. Si manifestò con il 
tempo una nuova emergenza, infatti, nella seconda metà degli anni’ 70 e nel decennio successivo, aumentò in 
modo incontrollato la spesa pubblica e di conseguenza la necessità di acquisire nuove risorse, tale che, attraverso 
una copiosa e molto spesso disorganica produzione legislativa, si intensificarono gli adempimenti formali ed i 
poteri d’indagine che avrebbero dovuto ricostruire in modo analitico la posizione dei contribuenti. 
13 G. RAGUCCI, “Il contraddittorio nei procedimenti tributari”, pag. 49-50. 
11 
 
dunque, di mere facoltà che non riconoscevano alcuna situazione soggettiva specifica a 
favore del privato, di ipotesi che configuravano fattispecie di collaborazione del 
contribuente nell’interesse del Fisco e non rappresentavano applicazione di un principio 
generale di partecipazione14.  
Le norme che disciplinavano l’attività di accertamento, sanzione e riscossione dei 
tributi, risultanti dalla riforma degli anni ’70, erano ancora il prodotto di 
un’organizzazione dell’Amministrazione Finanziaria, in forza della quale la legge 
d’imposta dettava una disciplina particolare, concepita secondo le esigenze e le modalità 
operative degli Uffici che dovevano darle applicazione; di conseguenza erano presenti 
disparità di trattamento non sempre razionali e giuste. 
La prima forma di partecipazione del contribuente, in termini di difesa della propria 
posizione giuridica e non di mera collaborazione, risale alla legge n. 17 del 1985, 
Visentini ter; introducendo la “richiesta di chiarimenti”, tale legge aveva previsto, 
all’art. 2, comma 29, l’obbligo per l’Ufficio, prima di effettuare un accertamento 
induttivo, di inviare tale richiesta al contribuente. Si delineano in tal modo le prime 
ipotesi di partecipazione c.d. “difensiva”, o “partecipazione in contraddittorio”, 
caratterizzate “dall’obbligo dell’Ufficio di invitare il soggetto passivo” e dalla “facoltà 
del contribuente” di fornire, a sua discrezione, gli elementi difensivi richiesti. La 
richiesta di chiarimenti rende quindi evidente la distinzione tra gli istituti a carattere 
collaborativo da quelli a carattere difensivo15, ed è unanimemente riconosciuta come il 
primo caso di vera e propria tutela del contraddittorio in sede di accertamento16. 
                                                          
14 N. ZANOTTI, “Il contraddittorio preventivo quale principio generale del procedimento di accertamento 
tributario” in giurispredenzaimposte.it, fasc.2 del 2015, pag. 1-8. 
15  Nel nostro ordinamento tributario, la partecipazione del contribuente in contraddittorio con l’Amministrazione 
Finanziaria si svolge, infatti, con modalità eterogenee e risponde a finalità differenti (collaborativa/difensiva). Il 
termine contraddittorio designa, di norma, la partecipazione del contribuente con finalità prettamente difensive. In 
quest’ottica, la partecipazione-contraddittorio va tenuta distinta dalla partecipazione-cooperazione, in cui il 
contribuente è chiamato a fornire informazioni e documenti come ausilio all’attività di indagine 
dell’Amministrazione Finanziaria. La partecipazione difensiva diretta ad attuare il contraddittorio è, di solito, 
prevista da norme che, da un lato, impongono all’Amministrazione Finanziaria l’obbligo di chiedere chiarimenti 
al contribuente e, dall’altro, disciplinano la facoltà/obbligo di quest’ultimo di fornirli. Nel nostro ordinamento, il 
modello della partecipazione difensiva è rimasto per molto tempo inattuato. L. SALVINI, “La nuova 
partecipazione del contribuente”, in Riv. dir. trib n.1 del 2000. 
16 Il provvedimento in questione, in realtà, attuava una manovra straordinaria che avrebbe dovuto spiegare i suoi 
effetti unicamente sugli accertamenti effettuati per gli anni che andavano dal 1985 al 1987 ma che fu 
successivamente estesa anche al 1988. La “Visentini-ter” riguardava unicamente i contribuenti che avessero 
adottato un tipo di contabilità semplificata; questa segna il primo passo verso un ritrovato interesse per forme 
d’imposizione di fasce di valori, piuttosto che di redditi determinati contabilmente, sul presupposto che le 
peculiarità di alcune categorie di contribuenti (minori) non lasciassero, di fatto, valide alternative. L’Ufficio ha la 
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Il passaggio ad una partecipazione più prettamente difensiva ha iniziato a palesarsi, con 
linee certe e determinate, solo nel corso degli anni Novanta, periodo in cui sono state 
disciplinate le prime vere forme di contraddittorio procedimentale17.  
I riferimenti normativi dell’epoca sono costituiti, da un lato, per quanto riguarda il 
procedimento amministrativo, dalla legge n. 241/1990 (primo punto di contatto tra la 
disciplina amministrativa e tributaria) e dall’altro, dal D.Lgs. n. 546/1992 che regola il 
processo tributario.  
La legge del 7 agosto 1990, n. 241, “Nuove norme in materia di procedimento 
amministrativo e di accesso ai documenti amministrativi”, ha ampliato il novero dei 
principi che regolano l’attività amministrativa; il Legislatore, pur lasciando ampio 
margine di discrezionalità, ha definito i criteri essenziali ai quali deve attenersi la 
Pubblica Amministrazione nello svolgimento dei propri compiti, conformando l’azione 
amministrativa ai precetti costituzionali. La legge citata ha definito come principi 
generali dell’attività amministrativa, i principi di economicità, efficacia, pubblicità e 
trasparenza, nonché il rispetto dei principi dell’ordinamento comunitario18. 
                                                          
possibilità, previa richiesta di chiarimenti da inviare per iscritto entro 45 giorni, di rettificare induttivamente 
l’ammontare dei ricavi e dei compensi sulla base di presunzioni desunte (elaborate matematicamente attraverso 
l’applicazione di coefficienti di congruità e presuntivi di reddito) da parametri economici individuati in relazione 
al tipo di attività esercitata con obbligo di indicare nell’avviso di accertamento gli elementi di fatto posti a 
fondamento delle presunzioni stesse.  
17 Alcuni esempi: artt. 36-bis e 36-ter, D.P.R. n. 600/73, riguardanti la liquidazione ed il controllo formale delle 
dichiarazioni, prevedono l’invio di una comunicazione al contribuente diretta a far conoscere l’esito dei controlli 
svolti, ove siano presenti delle irregolarità rispetto alle quali il soggetto passivo può presentare osservazioni; art. 
16, D.Lgs. n. 472/97, nel disciplinare il procedimento di irrogazione delle sanzioni tributarie prevede che l’Ufficio 
notifichi un atto di contestazione avverso il quale il contribuente può presentare deduzioni difensive; art. 12, 
comma 7, dello Statuto del contribuente, prevede l’indefettibilità del contraddittorio anticipato, salvi i casi di 
particolare e motivata urgenza da esercitarsi nel termine di 60 giorni decorrenti dal rilascio di copia del processo 
verbale di chiusura delle operazioni; l’art. 62 bis del D.L. 39 agosto 1993 n. 331, nel quale è stabilito che 
l’elaborazione degli studi di settore deve avvenire, sentite le associazioni professionali e di categoria, con la 
partecipazione delle stesse. 
18 Art. 1 “Principi generali dell'attività amministrativa”, l. 241/90. Il criterio dell’economicità consente di 
analizzare il procedimento tributario in un’ottica di minimizzazione dei costi nel raggiungimento dei risultati 
prefissati, il fondamento di questo primo principio si ritrova nei due criteri di efficacia ed efficienza. Il Legislatore 
ha adattato questi due principi alla materia giuridica considerando l’efficacia come un’esplicitazione del principio 
costituzionale di buon andamento, intendendola come adeguatezza e funzionalità dell’azione amministrativa; 
l’efficienza, invece, rappresenta la necessità di raggiungere il trade-off ottimale tra costi e benefici sempre in linea 
con il principio costituzionale di buon andamento. Anche il principio di trasparenza è stato introdotto in attuazione 
del principio di imparzialità dell’azione amministrativa, art. 97, co. 1, Cost., l’obiettivo sarebbe quello di creare 
un corretto rapporto con il cittadino per ridurre il tasso di contenzioso. Questo principio si concretizza con il diritto 
riconosciuto ai cittadini di esercitare un controllo sull’attività amministrativa al fine di assicurarne la conformità 
agli interessi sociali. Fondamentali articolazioni del principio di trasparenza sono l’obbligo della motivazione del 
provvedimento amministrativo ed il diritto dei privati di partecipare al procedimento amministrativo. In ambito 
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Sul versante che fa capo al giudizio tributario c’è stata, invece, una serie di interventi 
diretti in parte anche al superamento delle rigidità precedentemente imposte 
all’Amministrazione nella gestione del rapporto tributario consistenti, soprattutto, 
nell’introduzione di mezzi di definizione della lite tributaria alternativi al giudizio 
(conciliazione), a cui indubbiamente si deve un sensibile ridimensionamento del numero 
di liti pendenti.  
Questo complesso di misure, insieme ad una marcata evoluzione di alcune fattispecie 
partecipative già esistenti ed all’introduzione di nuove, ha rotto l’isolamento in cui il 
contribuente versava in virtù dell’impostazione del rapporto con l’Amministrazione 
Finanziaria, scaturito dalla riforma degli anni ’70 dello scorso secolo, aprendo i primi 
spazi a una fattiva collaborazione fra le parti del cosiddetto rapporto d’imposta. Di 
conseguenza, il contributo del privato al procedimento tributario, ha perduto i caratteri 
originari per acquisirne di nuovi di non facile inquadramento.  
Nell’attuale contesto, la partecipazione del contribuente ai procedimenti tributari si attua 
con modalità eterogenee19, sia perché è destinata a trovare attuazione in diverse fasi o 
momenti del procedimento, sia perché caratterizzata da regimi non uniformi quanto a 
contenuto ed effetti20.  
Per meglio chiarire la situazione, occorre sottolineare che è in ambito amministrativo 
che è stato compreso, soprattutto in presenza di attività dichiaratamente discrezionali, 
che il procedimento era la sede naturale per un confronto dialettico degli interessi 
pubblici e privati coinvolti nel provvedimento finale. Il Legislatore, nell’intento di 
garantire il buon andamento e l’imparzialità della Pubblica Amministrazione e di 
snellire ed accelerare l’iter procedimentale, ha predisposto un innovativo sistema di 
norme che, oltre a modificare le tradizionali regole di comportamento delle Pubbliche 
Amministrazioni, hanno profondamente inciso sulla complessiva disciplina dei rapporti 
                                                          
tributario trova applicazione soltanto il primo. F. TESAURO, “Istituzioni di diritto tributario”, Vol. 1, undicesima 
edizione, pag. 165. 
19 Le norme e le regole sul procedimento tributario si traggono in specifici testi normativi come il D.P.R. 29 
settembre 1973, n. 600, in tema di accertamento delle imposte sui redditi; il D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633, in 
tema di accertamento dell’Iva; il D.P.R. 29 settembre 1973, n. 602, in tema di riscossione; il D.P.R. 18 dicembre 
1997, n. 472, in materia di sanzioni. La disciplina più completa si rinviene, prevalentemente, nella legge 7 agosto 
1990, n. 241, in tema di procedimenti amministrativi e nello Statuto dei diritti del contribuente, legge 27 luglio 
2000, n. 212. I procedimenti tributari non sono uguali per tutti i tributi e possono comportarsi in modo diverso a 
seconda delle circostanze.  
20 Così, RAGUCCI, “Il contraddittorio nei procedimenti tributari”, op. cit., pag. 51-54. 
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tra Stato-cittadini (Fisco-contribuenti), non più solo di tipo autoritativo, ma anche di 
natura collaborativa, abbandonando la rigidità impositiva che ha caratterizzato per molto 
tempo il nostro sistema.  
In ambito amministrativo c’è un generale riconoscimento del principio della 
“partecipazione in contraddittorio” del privato quale principio fondamentale 
disciplinato, nel capo terzo della legge 241/90, attraverso la previsione di norme 
approntate per la sua realizzazione21. In queste disposizioni è stato affidato al privato un 
ruolo non esclusivamente collaborativo (o servente), all’esercizio della pubblica 
funzione, poiché, al contrario, il ruolo della parte privata è stato inteso in un senso 
particolarmente ampio, tale da poter accogliere anche la garantista nozione difensiva 
tipica del termine “contraddittorio”. 
La legge n. 241/90 ha cambiato il modo di intendere dell’attività dell’Amministrazione 
Pubblica, introducendo un sistema strutturato in maniera tale da creare una costante 
collaborazione tra Amministrazione e cittadino, spostando l’attenzione dal 
provvedimento finale al momento dell’istruttoria.  
Pur essendo il procedimento tributario una species del più generale procedimento 
amministrativo, non tutte le norme della legge generale sui procedimenti amministrativi 
si applicano ai procedimenti tributari; si applicano alla materia tributaria: il capo primo 
(principi generali ed obbligo di motivazione dei provvedimenti amministrativi); il capo 
secondo (responsabile del procedimento); il capo quarto-bis (efficacia ed invalidità dei 
provvedimenti amministrativi). Le evidenti esigenze di non inquinamento del quadro 
probatorio, che si andavano delineando nel corso delle indagini, imponevano la 
previsione di non applicazione degli istituti rientranti nel novero della «partecipazione», 
                                                          
21 F. CARINGELLA, “Manuale di diritto amministrativo”, IX edizione, 2016. La partecipazione del cittadino al 
procedimento, convergendo in questo tutti gli interessi pubblici e privati sottesi all’azione amministrativa, 
costituisce una delle più importanti novità della legge n. 241/1990, inoltre, tale istituto costituisce applicazione del 
principio del giusto procedimento, secondo il quale il procedimento amministrativo deve essere disciplinato in 
modo tale che gli organi amministrativi impongano limitazioni ai cittadini solo dopo aver svolto opportuni 
accertamenti, aver consultato gli organi pubblici in grado di fornire elementi utili ai fini della decisione e aver 
messo gli interessati in grado di esporre le proprie ragioni, con possibili effetti deflattivi sul piano dei ricorsi 
amministrativi e giurisdizionali. La garanzia del contraddittorio è inoltre riconosciuta dalla giurisprudenza 
amministrativa, come si legge nella decisione del Consiglio di Stato 22 maggio 2001, n. 2823, “l’avviso d’avvio 
del procedimento amministrativo ex art. 7, 1° comma, l. 7 agosto 1990, n. 241, costituisce principio generale 
dell’ordinamento ed è strettamente connesso con i canoni costituzionali dell’imparzialità e del buon andamento 
dell’azione amministrativa”.  
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stabilita all’art. 13, comma 2, della stessa legge 241 del 199022, per evitare che il 
soggetto sottoposto ad indagine, se informato anche solo dell’avvio dell’indagine a suo 
carico, sottraesse elementi probatori a sé contrari o intervenisse su soggetti terzi in 
possesso di informazioni a sé sfavorevoli.  
Il capo terzo, nello specifico, ha introdotto il concetto di partecipazione al procedimento 
amministrativo; nel procedimento amministrativo generale, a differenza di quello 
tributario, la partecipazione costituisce “un modo di essere” del procedimento stesso23. 
Con riferimento alla nostra materia, il principio ha, invece, mostrato un carattere del 
tutto peculiare, tanto che, diversamente da quanto avviene nel procedimento 
amministrativo, dove si ricorre alla più ampia espressione “partecipazione”, si è sempre 
preferito parlare di “istituti partecipativi” proprio per sottolineare la ristretta portata del 
concetto, facendo specifico riferimento ad alcune fasi di autonomi procedimenti24. 
Questa differente locuzione discende dalla diversa portata che il principio ha assunto nei 
due settori25; nonostante l’esplicito divieto stabilito all’art. 13 l. n. 241/90, non era però 
possibile desumere la volontà del Legislatore di escludere l’istituto del contraddittorio 
dai procedimenti tributari26, motivo per cui, pur non essendo applicabili alla materia 
tributaria le norme generali sulla partecipazione e valendo le disposizioni contenute 
nelle singole leggi di imposta, l’evoluzione del sistema non può muoversi su linee 
divergenti da quelle tracciate dal restante settore amministrativo.  
La lacuna lasciata dall’art. 13 è colmata, solo in parte, da alcuni interventi legislativi 
settoriali e dallo Statuto dei diritti del contribuente. 
                                                          
22 Art. 13: 1. “Le disposizioni contenute nel presente capo non si applicano nei confronti dell’attività della 
pubblica amministrazione diretta alla emanazione di atti normativi, amministrativi generali, di pianificazione e 
di programmazione, per i quali restano ferme le particolari norme che ne regolano la formazione.” 2. “Dette 
disposizioni non si applicano altresì ai procedimenti tributari per i quali restano parimenti ferme le particolari 
norme che li regolano.”  
23 A. FANTOZZI, Violazioni del contraddittorio e invalidità degli atti tributari, in Riv. dir. trib., fasc.2, 2011, pag. 
137. 
24 Così, ZANOTTI, “Il contraddittorio preventivo quale principio generale del procedimento di accertamento 
tributario”, op. cit., pag. 1-8. 
25 Nel procedimento tributario, ancora oggi, la partecipazione appare, in prima battuta, episodica e frammentaria, 
mentre in quello amministrativo la partecipazione è principio cardine del procedimento; i tratti distintivi si 
individuano all’art. 7, obbligo di comunicare l’avvio del procedimento a tutti gli interessati ed a coloro che devono 
intervenire per legge; agli artt. 9 e 10, diritto di intervento con facoltà di depositare memorie e documenti che 
devono essere valutati dall’Amministrazione se pertinenti con l’oggetto del procedimento ed il diritto di accesso 
agli atti del procedimento. A seguito delle modifiche apportate dalla legge 11 febbraio 2005, n. 15 dal 
procedimento tributario sono escluse, oltre le disposizioni del capo terzo, anche le norme in tema di accesso (capo 
quinto). 
26 Così, MULEO, “L’obbligo del contraddittorio”, op. cit., pag. 1-11. 
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Lo Statuto dei diritti del contribuente, approvato con la legge del 27 luglio 2000, n. 212, 
vuole essere un contributo alla chiarezza e alla trasparenza delle disposizioni tributarie; 
quest’ultimo ha, infatti, rappresentato un importante passaggio nel cammino intrapreso 
dall’Amministrazione Finanziaria, verso quel processo di cambiamento nel rapporto tra 
Stato-cittadino, con l’intento di dare maggiore democraticità e trasparenza al prelievo 
fiscale. Lo Statuto è volto a garantire una disciplina tributaria scritta per principi, stabile 
nel tempo, affidabile e trasparente e perciò idonea ad agevolare, nell’interpretazione, sia 
il contribuente che l’Amministrazione Finanziaria e a diminuire gli alibi del primo nel 
tentare e realizzare comportamenti evasivi27. Tale legge è innovativa perché è volta ad 
informare i contribuenti dei loro diritti nel procedimento amministrativo di imposizione 
ed a garantirli.  
Lo Statuto si auto qualifica come legge che si pone “in attuazione degli articoli 2, 23, 
53, e 97 della Costituzione e come portatore di principi generali dell’ordinamento 
tributario le cui disposizioni possono essere derogate o modificate solo espressamente 
e mai da leggi speciali”28; se ne deduce, quindi, che la volontà legislativa deve essere 
ricostruita in ragione dei canoni costituzionali di razionalità, uguaglianza, imparzialità 
e buon andamento della Pubblica Amministrazione. Proprio per questo la norma deve 
essere esaminata, non soltanto nell’ottica degli interessi erariali, ma anche in quella degli 
interessi del contribuente. 
Alcune regole dello Statuto hanno parzialmente ripreso, completato e specificato le 
norme dettate dalla l. n. 241/90 sul procedimento amministrativo, in relazione alle 
esigenze proprie dell’attività di imposizione; l’esempio più evidente è dato dalla 
disciplina espressa dall’art. 7, l. n. 212/00, in materia di chiarezza e motivazione degli 
atti, ove la dipendenza dalla fonte generale, è rivelata dal richiamo espresso dall’art. 3, 
l. n. 241/90 e dalla riproduzione quasi letterale del suo contenuto.  
Lo Statuto non ha però accolto alcuna previsione di un diritto generale di partecipazione 
al procedimento, analoga alle regole espresse dal combinato disposto degli artt. 7 e 10, 
lett. b), l. n. 241/90, ma ha riconosciuto al contribuente: il diritto ad essere informato, 
                                                          
27 G. MARONGIU, “Lo Statuto del contribuente e i vincoli al legislatore” in ilfisco.it, 15 marzo 2008, pag. 10-38. 
28 Art. 1 “Principi generali”, comma 1, legge n. 212/00. Il richiamo alla Carta Costituzionale è rafforzativo come 
a voler dare alla legge un valore costituzionale, la sentenza della Corte di Cassazione, sezione tributaria, n. 17576 
del 10/12/2002, in Riv. dir. trib., 2003, afferma infatti che lo Statuto contiene disposizioni volte ad orientare in 
senso garantistico tutta la prospettiva costituzionale del diritto tributario, per cui, il collegamento tra diritto 
tributario e diritto costituzionale appare più stretto e la Costituzione appare più vicina.  
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assistito ed ascoltato; il diritto a conoscere in modo certo le conseguenze fiscali delle 
proprie azioni; il diritto alla speditezza ed alla tempestività dell’azione fiscale; il diritto 
alla semplificazione dei propri adempimenti sancendo il passaggio, in alcune 
significative norme, dal diritto all’informazione al diritto al contraddittorio. Queste 
fattispecie sono previste dall’art. 6, co. 5, dove, prima di procedere alle iscrizioni a ruolo, 
derivanti dalla liquidazione dei tributi risultanti da dichiarazioni (qualora sussistano 
incertezze su aspetti rilevanti alla dichiarazione) l’Amministrazione deve invitare il 
contribuente a fornire chiarimenti necessari o a produrre documenti mancanti, e dall’art. 
12, co. 7, dove il contribuente può comunicare osservazioni e richieste a conclusione 
delle verifiche fiscali29.  
Il Legislatore si è affidato ancora una volta a formulazioni casistiche, rinunciando a 
dettare regole generali capaci di fornire un più solido supporto all’azione riformatrice 
intrapresa; in mancanza, quindi, di una previsione di un diritto generale di 
partecipazione al suo interno, il Legislatore ha collocato un principio indicato come di 
“collaborazione” o di “cooperazione” tra Amministrazione e contribuente.  
La prima traccia conduce all’art. 10 dello Statuto, il quale dispone che “i rapporti tra 
contribuente e amministrazione finanziaria sono improntati al principio della 
collaborazione e della buona fede”. 
Per collaborazione si allude per un verso, ai principi di buon andamento, efficienza ed 
imparzialità dell’azione amministrativa tributaria, di cui all’art. 97, co. 1, Cost. 
(richiamato dall’art. 1 dello Statuto) e per l’altro, a comportamenti non collidenti con il 
dovere sancito dall’art. 53, co. 1, Cost.; il termine buona fede, se riferito 
all’Amministrazione Finanziaria, coincide, almeno in parte, con i significati attribuiti al 
termine collaborazione, posto che entrambi mirano ad assicurare comportamenti 
dell’Amministrazione coerenti, vale a dire non contraddittori o discontinui. La regola 
della collaborazione30 si avvale, come le altre disposizioni dello Statuto, della clausola 
                                                          
29 G. MARONGIU, “Lo Statuto dei diritti del contribuente”, in associazionetributaristi.it, 11 novembre 2005. 
30 L’art. 10 è collegato con l’art. 5, rubricato “informazione del contribuente”. L’Amministrazione Finanziaria ha 
l’obbligo di informare il contribuente, di agevolare la completa conoscenza delle disposizioni normative ed 
amministrative inerenti alla materia tributaria e consentire la tempestiva conoscenza di tutte le circolari e le 
risoluzioni emanate, nonché di ogni altro atto o decreto; la stessa Amministrazione si comporterà in coerenza con 
le interpretazioni e le indicazioni date, esplicitate e diffuse nelle stesse circolari. Combinandosi, infatti, queste due 
norme potrebbe realizzarsi la piena tutela del contribuente, in quanto, l’art. 5, obbliga l’Amministrazione 
Finanziaria a divulgare tutte le informazioni e l’art. 10 responsabilizza la stessa nell’attività d’indirizzo tutelando, 
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di rafforzamento espressa all’art. 1, in virtù della quale anch’essa è da considerare come 
espressiva di principi immanenti nel diritto tributario31. 
Accanto al principio della collaborazione, lo Statuto pone anche un principio di 
cooperazione, art. 12, l. n. 212/00; la regola dettata da tale articolo dispone che nel 
“rispetto del principio di cooperazione tra amministrazione e contribuente, dopo il 
rilascio della copia del processo verbale di chiusura delle operazioni da parte degli 
organi di controllo, il contribuente può comunicare entro sessanta giorni osservazioni 
e richieste che sono valutate dagli uffici impositori. L’avviso di accertamento non può 
essere emanato prima della scadenza del predetto termine, salvo casi di particolare e 
motivata urgenza”.  Tale regola instaura un vero e proprio contraddittorio anticipato tra 
le parti attraverso la consegna al contribuente del processo verbale di constatazione ed 
assurge, anch’essa, al medesimo rango dei principi costituzionali di eguaglianza, 
legalità, capacità contributiva ed imparzialità di cui è l’attuazione32.  
Il modello del diritto formale che, ai tempi della riforma tributaria degli anni Settanta, 
risultava funzionale al primato del diritto sostanziale con discipline distinte e 
differenziate a seconda dei tributi di riferimento, si presenta, oggi, come un complesso 
variegato e disomogeneo di disposizioni sparse in molteplici testi normativi, privo di 
criteri coerenti e razionali33. La frammentarietà della normativa fiscale ostacola 
                                                          
in ultimo, il contribuente che in buona fede si sia adeguato all’interpretazione data attraverso circolari, risoluzioni 
e pareri.  
31 Cassaz., sez. trib., 10 dicembre 2002, n. 17576, in Riv. dir. Trib., 2003, “Tenuto conto delle argomentazioni 
finora svolte, non può esservi dubbio che anche i principi della "collaborazione", della "buona fede" e 
dell'"affidamento" nei rapporti tra contribuente ed Amministrazione finanziaria, sanciti dai primi due commi 
dell'art. 10 della L. n. 212 del 2000 - anche perché immediatamente deducibili, rispettivamente, dai principi di 
"buon andamento" e di "imparzialità'" dell'Amministrazione, di "capacità contributiva" e di eguaglianza, garantiti 
dagli artt. 97 comma 1, 53 comma 1 e 3 comma 1, della Costituzione - debbono essere annoverati tra quelli 
"immanenti" nel diritto e nell'ordinamento tributari già prima dell'entrata in vigore dello Statuto dei diritti del 
contribuente (prima, cioè, del 1 agosto 2000: cfr. art. 21 della L. n. 212 del 2000)”. Per questo motivo, deve 
ritenersi che tale disposizione, in forza del canone ermeneutico dell’interpretazione adeguatrice a Costituzione, 
risulti applicabile: ai rapporti tributari sorti in epoca anteriore alla sua entrata in vigore; ai rapporti fra contribuente 
ed ente impositore diverso dall’Amministrazione Finanziaria dello Stato; ad elementi dell’imposizione diversi da 
sanzioni ed interessi, giacché i casi di tutela espressamente enunciati dal comma 2 del citato art. 10, riguardano 
situazioni meramente esemplificative, legate ad ipotesi maggiormente frequenti, ma non limitano la portata 
generale della regola, idonea a disciplinare una serie indeterminata di casi concreti. Sul tema si sono espresse anche 
le sentenze della Corte di Cassazione n. 7080, del 14 aprile 2004, n. 21513, del 6 ottobre 2006, in Riv. dir. trib., 
2007. R. BOTTA, “L’interpretazione dello statuto del contribuente nelle sentenze della Suprema Corte di 
Cassazione” in ilfisco.it, 15 marzo 2008. 
32 Così, RAGUCCI, “Il contraddittorio nei procedimenti tributari”, op. cit., pag. 57-60. 
33 D. CONTE, “Il nuovo modello di attuazione dei tributi nella delega fiscale: l’occasione per legittimare il diritto 
al contraddittorio nel giusto procedimento di accertamento tributario”, in Riv. dir. trib., fasc.5, 2014, pag. 606. Tra 
i principali effetti della suddetta riforma se ne elencano alcuni: il diritto tributario formale è rimasto estraneo al 
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l’elaborazione di principi unitari, nonché la comprensione delle norme tributarie e la 
certezza del diritto, pregiudicando gli interessi sia del contribuente, che 
dell’Amministrazione Finanziaria.  
Le regole generali introdotte con lo Statuto, infatti, non hanno rappresentato una 
soluzione al problema, sia perché molte disposizioni riguardavano la produzione 
normativa, sia perché le disposizioni attinenti la disciplina formale del tributo, 
realizzavano l’uniformità solo a livello di principi generalissimi, lasciando aperti 
numerosi problemi sul piano dell’attuazione della norma tributaria.  
In questo contesto, l’unificazione legislativa dei procedimenti di attuazione dei tributi 
rappresenta un progetto ambizioso, che consentirebbe di introdurre nell’ordinamento 
tributario una disciplina sistematica e generale dei procedimenti relativi all’attuazione 
dei tributi, contribuendo a favorire la certezza del diritto ed a realizzare un significativo 
processo di semplificazione normativa; questo obiettivo si può ricondurre alla legge, c.d. 
delega fiscale, 11 marzo 2014, n. 23, pubblicata in G.U. n. 59 il 12 marzo 2014. 
Il Legislatore tributario è intervenuto, con l’art. 3, co. 1, lett. a), della citata legge34, sulla 
disciplina dell’attuazione e dell’accertamento dei tributi, affidando all’esecutivo il 
compito di attuarne la complessiva razionalizzazione e sistematizzazione, secondo i 
principi ed i criteri direttivi stabiliti dall’art. 1 della delega stessa. 
Tra gli articoli presenti in questo contesto, assume rilevanza l’art. 1, co. 1, lett. b, 
riguardante il coordinamento e la semplificazione delle discipline concernenti gli 
obblighi contabili e dichiarativi dei contribuenti, al fine di agevolare la comunicazione 
con l’Amministrazione Finanziaria in un quadro di reciproca e leale collaborazione, 
                                                          
processo di generalizzazione delle norme e dei principi che hanno riguardato in più momenti il procedimento 
amministrativo; le norme ed i principi introdotti dallo Statuto non sono stati integrati con la varietà delle discipline 
accertative dei diversi tributi. È stata, infatti, la giurisprudenza della Cassazione ad attribuire efficacia precettiva 
alle disposizioni statutarie nonché a definirne l’ambito di applicazione; il diritto tributario è, inoltre, rimasto 
indifferente alle richieste dell’ordinamento comunitario di rispettare norme e principi nelle procedure di controllo 
e di accertamento e nelle prove legali. 
34 “Il Governo è delegato ad introdurre, con i decreti legislativi di cui all'articolo 1 e con particolare osservanza 
dei principi  e criteri generali di delega indicati nelle lettere a),  b)  e  c)  del comma 1 del medesimo articolo 1, 
in funzione del raggiungimento degli obiettivi  di  semplificazione  e  riduzione  degli  adempimenti,  di certezza  
del  diritto  nonché di  uniformità e  chiarezza  nella definizione delle situazioni giuridiche soggettive attive  e  
passive dei contribuenti e delle funzioni e dei procedimenti  amministrativi, norme dirette a: a) attuare una 
complessiva razionalizzazione e  sistematizzazione della disciplina dell'attuazione e  dell'accertamento  relativa  
alla generalità dei tributi.” 
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anche attraverso la previsione di forme di contraddittorio propedeutiche all’adozione 
degli atti di accertamento dei tributi.  
Tale articolo, letto in combinato disposto con l’art. 9, lett. b, presenta una perentoria 
applicabilità del principio del contraddittorio nelle operazioni di controllo; l’art. 9 è 
esteso alla generalità dei tributi con lo scopo di consolidare la tutela di una serie di diritti 
del contribuente, ed è proprio per questo che merita attenzione la previsione diretta a 
rafforzare tale istituto nella fase di indagine e la subordinazione dei successivi atti di 
accertamento e liquidazione all’esaurimento del contraddittorio procedimentale.  
Quindi, risulta incontestabile che lo sviluppo di un modello di relazione tra contribuente 
e Fisco, sia oggi divenuto un elemento di sistema volto ad acquisire il rango di norma 
fondamentale del procedimento di accertamento, anche nella fase precontenziosa, oltre 
che processuale. 
Dalla legge delega non si può non notare come l’analisi si sposta dal soggetto 
autoritativo, il Fisco, ad un punto centrale equidistante dai due soggetti che costituiscono 
il rapporto tributario: il contribuente e l’Amministrazione; all’art. 6, infatti, sono 
presenti norme volte alla costruzione di un migliore rapporto tra Fisco e contribuenti 
attraverso forme di comunicazione e cooperazione rafforzata, con l’obiettivo di 
stimolare l’adempimento spontaneo degli obblighi tributari35.   
In questa prospettiva, il Governo dà attuazione all’unificazione legislativa codificando, 
nell’emanando decreto sulla disciplina generale dei procedimenti di attuazione dei 
tributi, i principi generali applicabili sia all’attività dei contribuenti che 
dell’Amministrazione, tenendo conto della legge sul procedimento amministrativo, dei 
principi contenuti nello Statuto dei diritti del contribuente, nonché dei principi 
comunitari, allo scopo di introdurre, nel diritto tributario formale, un modello generale 
di giusto procedimento di accertamento fondato sul contraddittorio preventivo.  
Possiamo concludere dicendo che il contraddittorio, oggi, è un elemento determinate, 
che si trasforma da criterio interpretativo dei rapporti con il contribuente, a principio 
normativamente efficace da applicare nella futura disciplina delle procedure. La 
                                                          
35 Un esempio è dato senz’altro dalla previsione, per le imprese di maggiori dimensioni, della costituzione di un 
sistema di rischio fiscale inserito nel sistema di controlli interni. Per i contribuenti di dimensioni minori invece, è 
previsto un ampliamento del sistema di tutoraggio che garantirebbe un miglior assolvimento degli adempimenti 
tramite la predisposizione delle dichiarazioni, del calcolo delle imposte e la possibilità di invio dei modelli 
precompilati. 
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necessità di rafforzare una figura debole intorno al principio in questione, dimostra la 
volontà del Legislatore di rendere la partecipazione del contribuente, un elemento 
connaturato al sistema giuridico tributario, indipendentemente dalla fase in cui essa 
viene attuata36. 
 
 
1.2 Funzione ed effettività del contraddittorio 
 
Il contraddittorio procedimentale concede la possibilità al soggetto destinato a subire gli 
effetti di un provvedimento, di interloquire prima e a ragion veduta, manifestando il suo 
punto di vista a fronte di tutti i dati raccolti, con la legittima aspettativa che, se egli si 
giova di tale opportunità, l’organo incaricato di provvedere valuterà le sue allegazioni. 
Contraddittorio implica dunque sapere, in modo trasparente e completo, cosa e perché 
si sta per decidere nei propri confronti e la possibilità di opporre le proprie 
argomentazioni e prove prima che la decisione venga presa37.  
La funzione del contraddittorio è finalizzata, sia a presidiare un interesse del soggetto 
coinvolto, sia a realizzare l’interesse cui è finalizzata la procedura; attraverso di esso, da 
un lato, l’interessato esprime le sue ragioni (opponendosi ad effetti sfavorevoli, 
sollecitando effetti favorevoli, allegando elementi di fatto, prove ed argomenti giuridici 
a sostegno delle sue ragioni); dall’altro lato, l’organo amministrativo acquisisce ulteriori 
elementi di conoscenza per il provvedimento.  
Nel contraddittorio si riscontra, quindi, una duplice funzione: difensiva ed istruttoria. 
Esso attua il diritto di difesa dell’interessato ed il principio di imparzialità: il primo, è 
inteso nel senso di diritto di esprimere le proprie ragioni rispetto alla possibile adozione 
di un provvedimento che lo interessa, mentre il principio di imparzialità è inteso nel 
senso che, solo al termine di una adeguata istruttoria, il provvedimento può dirsi 
emanato a seguito della corretta valutazione degli elementi in gioco o, in caso di 
provvedimenti discrezionali, della ponderazione degli interessi contrapposti.  
                                                          
36 Così, ZANOTTI, “Il contraddittorio preventivo quale principio generale del procedimento di accertamento 
tributario”, op. cit. pag. 21-28. 
37 A. MARCHESELLI, “Gli otto pilastri del principio del contraddittorio nel procedimento tributario nella 
giurisprudenza italiana ed europea” in giustizia-tributaria.it, gennaio 2015. 
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Analizzando tale istituto è bene soffermarsi sulla disciplina dell’attuazione del 
contradditorio, che si compendia nella clausola della sua effettività. A tal fine è 
necessario considerare alcuni profili problematici che potrebbero presentarsi e che 
costituiscono due corollari distinti dalla necessità dell’effettività del contraddittorio; il 
primo è stabilire se lo spazio offerto al contribuente sia stato sufficiente; il secondo è 
stabilire quali siano gli oneri dell’Ufficio che ritenga non accogliere le osservazioni ed 
argomentazioni oppostegli. Tali considerazioni trovano piena corrispondenza con il 
principio comunitario del diritto ad una tutela effettiva38, che può costituire un eccellente 
parametro per la soluzione al problema; ci si può, dunque, giovare di tale giurisprudenza 
comunitaria in tema di difesa nell’ambito del procedimento amministrativo, non solo in 
forza della sua diretta applicazione, quanto per la solidità delle argomentazioni che ne 
sono alla base39.  
Deve verificarsi, in concreto, se l’offerta di contraddittorio da parte 
dell’Amministrazione sia stata effettiva, ovvero è necessario stabilire, da un lato, se il 
relativo spazio concesso al contribuente a tal fine fosse congruo e sufficiente, e 
dall’altro, quali oneri derivino all’Amministrazione che, pur a fronte delle osservazioni 
formulate e delle argomentazioni proposte dal contribuente medesimo, intenda dalle 
stesse discostarsi. È evidente che qualora gli obblighi della parte pubblica si esaurissero 
con il consentire un formale e limitato diritto di parola, si tratterebbe di una garanzia 
apparente: il Fisco disporrebbe non solo di ampie facoltà discrezionali ma, addirittura, 
di mero arbitrio di valutazione. 
Sotto questo profilo, rileva in primo luogo l’adeguatezza dello spazio consentito per 
l’espressione del contraddittorio; la sua dimensione ottimale dipende da alcune variabili 
quali: la rilevanza che le decisioni da adottare rivestono per gli interessati (maggiore è 
l’entità della potenziale lesione, per qualità degli interessi o entità del loro pregiudizio, 
maggiore sarà lo spazio difensivo da concedere); la complessità della fattispecie 
                                                          
38 Corte di Giustizia, 18 dicembre 2008, causa C-349/07, Sopropé, in Rass. trib. 2009. 
39 La giurisprudenza comunitaria implica che al contribuente sia dato: congruo preavviso per preparare le sue 
difese; congruo tempo e spazio per esporle; congruo ascolto; congruo conto della valutazione di esse e delle ragioni 
per le quali esse sono state disattese. Il giudizio di congruità dipende dalle caratteristiche del caso concreto 
(complessità del caso, pregressa notizia della procedura di accertamento da parte del contribuente; frequenza od 
occasionalità della relazione contribuente-Amministrazione; ampiezza, pertinenza, novità e complessità delle 
difese, etc.); si tratta di una valutazione che va effettuata caso per caso, tenuto conto di tutte le circostanze del 
contesto e tale per cui il giudice deve valutare se al contribuente sia stato dato uno spazio effettivo di difesa. 
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concreta, dei procedimenti e della legislazione da applicare (a maggiore complessità di 
norme e procedure, dovrà corrispondere maggiore ampiezza delle possibilità difensive 
ma anche delle analisi da parte degli Uffici procedenti per conseguire un’adeguata 
valutazione istruttoria del caso); il numero di soggetti che possono essere coinvolti 
(maggiore è tale numero, più ampio sarà lo spazio difensivo ed i momenti di 
verificazione, sempre in ottica di un adeguata istruttoria, delle singole posizioni 
soggettive); gli altri interessi, pubblici o privati, che devono essere presi in 
considerazione (più numerosi risultano, maggiore sarà lo spazio deputato all’istruttoria). 
Ancora più in concreto, per una corretta valutazione dei termini e modalità di difesa 
effettivamente applicati alla singola fattispecie, appare indispensabile tenere conto: 
nell’ambito degli indicati fattori di complessità, anche della qualità e frequenza dei 
rapporti intrattenuti con l’Amministrazione a fronte delle reali difficoltà di 
comunicazione causate dalla distanza tra l’Ufficio controllante ed il soggetto 
controllato; della minor consuetudine di rapporti tra gli stessi od ancora delle dimensioni 
del soggetto controllato medesimo (fattore indicativo della qualità e complessità della 
sua organizzazione e specializzazione dei suoi apparati). Queste variabili implicano la 
necessità, a seconda dei casi, di una minore o di una maggiore esplicazione delle difese 
da parte del contribuente e di un più approfondito, o meno, vaglio istruttorio da parte 
dei funzionari. 
Infine, devono verificarsi le modalità attraverso le quali si è svolto il controllo ed il 
procedimento tributario in genere. La valutazione di congruità dello spazio riservato alla 
partecipazione del privato può essere diversa laddove le operazioni 
dell’Amministrazione si siano svolte presso la sede del contribuente, apparendo logico 
presumere che, in costanza della presenza degli operanti, egli abbia potuto fruire di 
maggiori opportunità di conoscere le ragioni delle iniziative subite e conseguentemente 
determinarsi ad offrire osservazioni ed argomentazioni a suffragio dei propri interessi40. 
                                                          
40 Secondo la giurisprudenza comunitaria, il fatto che il controllo tributario sia svolto sul campo e nella sfera del 
contribuente (ad esempio mediante una verifica nei suoi locali) non esclude la doverosità del contraddittorio; la 
presenza fisica del contribuente rappresenta un’occasione di confronto e, allo stesso tempo, nell’ottica di 
salvaguardia del principio, la formalizzazione della fase di contraddittorio appare necessaria a rendere evidente e 
rilevabile la soddisfazione delle esigenze difensive del soggetto privato stesso. L’effettuazione di operazioni sul 
campo, in assenza di una fase documentata e formale di contraddittorio, ha un rilievo più limitato; non soddisfa ex 
se il diritto della difesa, ma può, al limite, ridurre lo spazio procedimentale necessario alla sua esplicazione, 
potendosi ritenere che, almeno in parte, il contribuente possa aver tratto informazioni sulla sua posizione dal fatto 
di assistere diligentemente alle fasi dell’ispezione. 
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In secondo luogo, l’effettività del contraddittorio va verificata anche sotto il profilo del 
diritto del contribuente ad un effettivo esame, da parte dell’Amministrazione 
Finanziaria, delle osservazioni, opposizioni, doglianze e, in generale, delle 
argomentazioni da egli proposte in sede di contraddittorio. Questo aspetto è valutato 
sotto il profilo estrinseco e materiale della congruità del tempo, utilizzato dall’Autorità 
Fiscale per l’esame delle osservazioni; in proposito è evidente come la regola non possa 
che essere relativa potendosi in astratto prevedere termini non troppo ristretti in assoluto 
e consentendosi una certa elasticità operativa, cosi da adeguare i tempi di risposta alla 
complessità, novità e pertinenza delle questioni proposte da privato. 
Il dato più rilevante concerne il controllo della motivazione dell’atto tributario, ed il suo 
possibile vizio di omessa considerazione degli elementi emersi dal contraddittorio. La 
questione dell’obbligo di motivazione dell’Ufficio tributario è emersa in materia di 
accertamenti fondati sull’applicazione degli studi di settore, ma costituisce un problema 
di carattere generale in quanto, l’omissione di una corretta valutazione degli elementi 
offerti dal contribuente, comporterebbe illegittimo sacrificio dei valori del diritto alla 
difesa in sede procedimentale, ed altresì dei principi di buon andamento ed imparzialità 
dell’azione della Pubblica Amministrazione. Quindi, i provvedimenti tributari che, per 
i ristretti tempi di emissione o la tecnica motivazionale, non appaiono aver dato conto 
delle argomentazioni offerte dal contribuente sarebbero, di per sé, viziati da nullità. 
Ciò tuttavia, non significa che l’Ufficio ha l’onere di contrastare analiticamente tutte le 
eccezioni formulate dal contribuente, ma che, motivando gli atti, dimostri che le ragioni 
e le circostanze allegate dal contribuente sono state prese in considerazione, 
adeguatamente valutate e ragionevolmente superate. Per il superamento delle eccezioni 
delle parti è quindi sufficiente che ciò emerga dal complessivo argomentare della 
motivazione stessa, laddove le osservazioni, opposizioni od eccezioni appaiano, 
implicitamente, confutate secondo un discorso che giustifichi le conclusioni in modo 
coerente ed accessibile alla comprensione di tutti e da tutti ragionevolmente 
condivisibile41. Anche in questo caso non è possibile formulare regole rigide, se non 
quelle della coerenza e ragionevole condivisibilità42.  
                                                          
41 F. MAZZARELLA, “Analisi del giudizio civile di Cassazione”, edizione 3, pag. 59. 
42 A. MARCHESELLI, “Lo Statuto del contribuente: condivisione dei principi comunitari e nazionali, riflessi sulla 
validità per gli atti” in odc.torino.it. 
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Una volta verificata l’esistenza dell’obbligo contraddittorio, si pone il problema di 
verificare le conseguenze sul piano dell’invalidità del successivo avviso di 
accertamento, della mancata attivazione dello stesso da parte dell’Ufficio.  
Nell’ordinamento tributario sono poche le ipotesi di nullità testuali43; per tali ipotesi, 
sebbene la norma parli di nullità, tale nozione non può intendersi nel significato dell’art. 
21-septies l. n. 241/90, bensì nel diverso significato di annullabilità. Pertanto tale 
invalidità è destinata ad essere sanata in caso di omessa deduzione del relativo vizio di 
legittimità (formale) nel ricorso proposto dal contribuente avverso l’avviso di 
accertamento emesso senza tale presupposto procedimentale.  
Non potrà dirsi operante neppure l’efficacia sanante di cui all’art. 21-octies, comma 2, 
per un principio di specialità della norma tributaria su quella generale amministrativa, 
quand’anche ritenuta applicabile al diritto tributario. La previsione espressa della nullità 
attribuirebbe al vizio un peso decisivo tale da escludere che il provvedimento, emesso 
in assenza di contraddittorio, possa essere poi sanato dal giudice in quanto, anche ove il 
contribuente avesse partecipato, non avrebbe potuto fornire elementi decisivi per 
modificarne il contenuto (art. 21-octies, comma 2).  
Una seconda ipotesi di invalidità, che potrebbe interessare l’avviso di accertamento, è 
quella conseguente al mancato adempimento dell’obbligo di motivazione rafforzata44; 
in questo caso la violazione della disciplina del contraddittorio si traduce in un vizio di 
motivazione dell’atto impositivo, che ne comporta l’annullabilità e non la nullità ex art. 
                                                          
43 La nullità, a differenza della disciplina comunitaria, non è ancora stata affermata in modo consolidato dalla 
giurisprudenza interna. L’avviso di accertamento tributario non preceduto dal contraddittorio è sicuramente nullo 
ove si tratti di un accertamento fondato su dati non tratti dalla situazione del singolo contribuente ovvero quando, 
pur fondato su dati tratti dalla realtà del singolo contribuente (ad esempio gli esiti di una verifica nei locali 
dell’attività) esso comporti l’applicazione di sanzioni. Cassazione, SS.UU., sent. 18 dicembre 2009, n. 26635; C. 
Cost., sentenza 11 dicembre 1995, n. 505. 
44 L’art. 7 dello Statuto, intitolato “Chiarezza e motivazione degli atti” stabilisce, al 1° comma, che gli atti 
dell’Amministrazione Finanziaria sono motivati secondo quanto prescritto dall’art. 3 della legge 7 agosto 1990, n. 
241, dovendo indicare i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che hanno determinato la decisione 
dell’Amministrazione. La norma integra le previsioni contenute nelle disposizioni riguardanti la motivazione degli 
atti di accertamento dei vari tributi, delle cartelle di pagamento e di tutti gli atti che sono suscettibili di impugnativa 
davanti alle Commissioni Tributarie, rafforzando le garanzie di esercizio del diritto di difesa. Tale articolo ha 
elevato alla dignità di requisito essenziale per la validità dell’accertamento, che è atto di natura sostanziale, la 
circostanza che all’avviso siano allegati gli atti richiamati nella relativa motivazione; questa innovazione 
normativa esprime l’esigenza, in attuazione di precetti costituzionali, di superare, una concezione meramente 
formale e tecnica, di principio del contraddittorio e dell’inviolabilità del diritto di difesa, enunciando un principio 
di effettività del contraddittorio che costituisce elemento caratterizzante non solo della funzione giurisdizionale 
ma della maggior parte delle attività dei pubblici poteri. Così, MARONGIU, “Lo Statuto dei diritti del 
contribuente”, op. cit. 
26 
 
21-septies, anche tale vizio verrà sanato, nel caso in cui non venga dedotto tra i motivi 
del ricorso proposto avverso l’avviso di accertamento, così come accade, in via generale, 
per qualsiasi vizio attinente la motivazione dell’atto.  
Quanto appena detto riguarda il regime di invalidità per difetto di contraddittorio in tutte 
quelle ipotesi di nullità testuali, per le altre ipotesi, in assenza di un’espressa previsione 
di legge, è necessario che l’interprete trovi una soluzione in via ermeneutica45.  
In caso di violazione di disposizioni sulla partecipazione non assistite da espressa 
sanzione di nullità, si va a vedere se la norma che presidia la partecipazione del privato 
possa essere ritenuta essenziale; in caso affermativo, la mancata partecipazione rende 
invalido/annullabile l’atto. 
La legge n. 15 del 2005 che ha modificato il capo IV bis46, dedicato all’efficacia ed 
invalidità degli atti amministrativi, della legge n. 241/90 in proposito, non ha apportato 
alcuna innovazione alle conseguenze delle invalidità-nullità dei provvedimenti tributari, 
ma ha introdotto una regola generale da applicare anche agli atti tributari, secondo la 
quale il provvedimento amministrativo adottato in violazione di legge è invalido, ex art. 
21-octies, comma 1, con l’eccezione del comma 2. Per tale ragione, i provvedimenti 
impositivi adottati in violazione di legge sono di regola invalidi; l’atto impositivo 
invalido, anche nei casi in cui è qualificato nullo dalle leggi tributarie, è un atto 
precariamente efficace, da impugnare entro un termine perentorio.  
Il profilo di maggiore rilevanza sembra essere quello dell’applicabilità a tali ipotesi 
dell’art. 21-octies, 2 comma, legge n. 241/90, il quale prevede che “Non è annullabile il 
provvedimento adottato in violazione di norme sul procedimento o sulla forma degli atti 
                                                          
45 P. STIZZA, “L’invalidità degli atti impositivi per difetto di contraddittorio” in giustizia-tributaria.it, par. 4. 
46 Tali norme hanno introdotto per la prima volta nel diritto amministrativo l’elencazione di ipotesi di nullità degli 
atti, tra cui occorre segnalare quella per cui l’atto è nullo nei casi previsti dalla legge, la quale attribuisce rilievo 
ad un dato, la nullità testuale, fino ad allora mai considerato così decisivo (specie in ambito tributario in cui varie 
sono le ipotesi di nullità testuali, anche per vizi del contraddittorio); dall’altro è stata introdotta una regola di 
giudizio, di segno contrario rispetto alla nullità, secondo cui il giudice non può annullare l’atto viziato se ritiene 
che nel caso concreto il contenuto del provvedimento non sarebbe stato diverso pur in assenza del vizio (c.d. vizio 
ininfluente). Dell’applicabilità di queste regole alla materia tributaria si è discusso ed ancora si discute, 
l’orientamento prevalente della dottrina è sfavorevole. In senso favorevole può notarsi che: la normativa della l. n. 
241/90 è norma generale applicabile al procedimento; alcune esclusioni della materia tributaria sono state 
espressamente contemplate dalla legge (ad esempio quella prevista dall’art. 13); nessuna esclusione è stata invece 
prevista per il capo dedicato all’efficacia ed invalidità degli atti; le norme dello Statuto non sono in grado di 
determinare un’esclusione delle regole della legge 241/90; tale specialità va valorizzata caso per caso ed in 
relazione ai singoli vizi, per verificare se la regola dell’art. 21-octies di non annullabilità per vizi ininfluenti, può 
o meno in concreto trovare applicazione. Così, FANTOZZI, “Violazioni del contraddittorio e invalidità degli atti 
tributari”, op. cit.  
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qualora, per la natura vincolata del provvedimento, sia palese che il suo contenuto 
dispositivo non avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto adottato. Il 
provvedimento amministrativo non è comunque annullabile per mancata comunicazione 
dell'avvio del procedimento qualora l'amministrazione dimostri in giudizio che il 
contenuto del provvedimento non avrebbe potuto essere diverso da quello in concreto 
adottato”.   
Dal punto di vista tributario, la dottrina, pur con diverse argomentazioni, sembra aver 
escluso l’applicabilità dell’art. 21-octies, co. 2 ai provvedimenti tributari47; oltretutto, 
l’omessa attivazione del contraddittorio, costituirebbe un’espressa violazione dei 
principi stabiliti dall’art. 10 dello Statuto, in forza del quale, i rapporti tra contribuente 
ed Amministrazione Finanziaria sono improntati al principio della collaborazione e 
buona fede.  
La clausola generale di partecipazione è enunciata in attuazione della legge delega 
all’art. 9; il Legislatore delegato dovrà dunque, prevedere espressamente le conseguenze 
sanzionatorie per i provvedimenti emessi nel mancato rispetto del principio del 
contraddittorio, nonché per quelli privi di una motivazione rafforzata, contenente gli 
elementi che hanno indotto l’Amministrazione Finanziaria a disattendere le ragioni 
addotte dal contribuente48. 
                                                          
47 Le argomentazioni a sostegno di tale tesi sono tra loro diverse: una parte sostiene l’idea che l’art. 21-octies, co. 
2, in quanto norma di natura processuale, regolatrice dei poteri del giudice, potrebbe trovare applicazione nella 
materia tributaria solo ove espressiva di un principio processuale di carattere generale, in virtù del fatto che la 
disciplina del contenzioso tributario contiene, all’art. 1, co. 2, D.Lgs. n. 546/92 solo un rinvio, per quanto non 
diversamente disposto, al codice di procedura civile da intendersi quale rinvio ai principi del diritto processuale 
comune; altri autori sottolineano la specialità della disciplina tributaria, vuoi per la peculiarità dell’accezione in 
cui va intesa la vincolatezza dell’atto tributario rispetto a quello amministrativo, vuoi per la presenza di una 
disciplina generale, quella dello Statuto, che, in quanto insuscettibile di modifiche peggiorative o restrittive, 
impedirebbe nel nostro sistema l’ingresso di norme di scarsa garanzia per il privato, come quelle dell’art. 21-octies, 
co. 2. Così, FANTOZZI, “Violazioni del contraddittorio e invalidità degli atti tributari”, op. cit.  
48 In caso di mancata instaurazione del contraddittorio la soluzione più corretta sembrerebbe quella di prevedere 
l’invalidità (annullabilità) dell’atto, oggetto di valutazione da parte del giudice. Si tratterà di decidere se 
all’illegittimità formale del provvedimento non potrà seguire l’applicazione della sanzione, in forza dell’art. 21-
octies, co. 2, a mente del quale il provvedimento adottato in violazione di norme sul procedimento o sulla forma 
non è annullabile se, per la sua natura vincolata, “sia palese che il contenuto dispositivo non avrebbe potuto essere 
diverso da quello in concreto adottato”. Con riguardo alla motivazione rafforzata il Legislatore dovrà introdurre 
una disposizione che preveda in modo espresso che il provvedimento di accertamento sia specificatamente 
motivato, a pena nullità, in relazione alle deduzioni difensive addotte e ai documenti prodotti dal privato. Significa 
che l’Amministrazione competente dovrà dare atto dell’analisi riservata alle giustificazioni acquisite e delle ragioni 
per le quali esse vengono in tutto o in parte disattese. Così, ZANOTTI, “Il contraddittorio preventivo quale 
principio generale del procedimento di accertamento tributario”, op. cit. pag. 21-28.  
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Il tutto per raggiungere una coerenza e tendenziale uniformità dei poteri in materia 
tributaria, delle forme e modalità del loro esercizio, anche attraverso la definizione di 
una disciplina unitaria della struttura di efficacia ed invalidità degli atti 
dell’Amministrazione Finanziaria e dei contribuenti, al fine di un equo 
contemperamento dei loro rispettivi interessi. 
 
 
CAPITOLO 2: IL CONTRADDITTORIO ENDOPROCEDIMENTALE 
 
In questo secondo capitolo si analizzano le discipline particolari che, a causa 
dell’estrema eterogeneità del materiale di osservazione, si collocano in diverse fasi o 
momenti della funzione impositiva e sono concepite dal Legislatore per risolvere 
problemi e soddisfare esigenze particolari. Esse sfociano in atti dotati di effetti che non 
possono essere ricondotti ad un disegno unitario, se non a costo di forzature. 
Come già riportato nel primo capitolo, nei procedimenti tributari il diritto di contraddire 
del soggetto passivo non è previsto in via generale, i diritti di partecipazione (la 
comunicazione dell’avvio del procedimento, la visione degli atti, la presentazione di 
memorie difensive, le definizioni concordate), previsti in generale dalla legge 241/90, 
non sono applicabili ai procedimenti tributari (art. 13, co. 2, in relazione agli artt. 7 e 
ss.); la previsione di una applicazione generalizzata del contraddittorio ai procedimenti 
tributari, non risulta neppure da norme generali previste dal diritto tributario, ma solo da 
norme settoriali esaminate con riferimento ai singoli istituti49.  
I controlli fiscali mirano a riscontrare i presupposti rilevanti per l’applicazione dei tributi 
in relazione ad accadimenti storici che, molto spesso, si sono verificati molti anni 
addietro; a distanza di tempo, questo riscontro risulta tutt’altro che agevole, soprattutto 
se operata da soggetti del tutto estranei agli accadimenti controversi e privi di adeguate 
conoscenze delle dinamiche imprenditoriali. Talvolta basta l’ignoranza o connessione 
di determinati fatti, oppure l’errata interpretazione di determinati atti, per giungere a 
tirare le conclusioni completamente avulse dalla realtà aziendale, che possono portare 
conseguenze molto penalizzanti in ambito tributario. Per questo la partecipazione del 
                                                          
49 Così, MARCHESELLI, “Lo Statuto del contribuente: condivisione dei principi comunitari e nazionali, riflessi 
sulla validità per gli atti”, op. cit. 
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contribuente deve essere considerata indispensabile, anche nel procedimento tributario, 
prima dell’emissione dell’avviso di accertamento, ancorché si tratti di attività vincolata, 
giacché funzionale non tanto alla ponderazione degli interessi in gioco (come nel diritto 
amministrativo), quanto alla corretta ricostruzione dei presupposti di fatto sui quali 
applicare la legge tributaria vigente50. Da queste considerazioni si può dedurre che il 
solo contraddittorio in giudizio non è sufficiente; è ormai pacifica la generale necessità 
di un contraddittorio prima del giudizio51. Il contraddittorio successivo alla formazione 
dell’atto, ma comunque prima del giudizio, è una forma di tutela meno piena, per due 
ragioni: la prima è che tale contraddittorio appare meno efficace, atteso che contraddire 
dopo che un orientamento si è già formalizzato in un atto formale implica la necessità 
di superare una inerzia maggiore, se l’Ufficio si è già convinto di una certa soluzione, 
pertanto si tratta di portarlo a rivedere una decisione già presa e non di concorrere a 
formare la decisione; la seconda è che il reclamo è meno adeguato alle esigenze di 
concentrazione, speditezza e buon andamento della Pubblica Amministrazione. Questo 
basta per ritenere che lo strumento principe e fisiologico deve essere il contraddittorio 
ante actum52.   
Il contraddittorio assume dunque un ruolo centrale nella pratica, però, può capitare che 
l’atteggiamento seguito dagli Uffici locali non sia sempre uniforme. 
Nei paragrafi seguenti si illustrano gli adempimenti che il contribuente è chiamato ad 
assolvere, di volta in volta, nella fase di contraddittorio a seconda delle differenti 
situazioni. 
 
 
                                                          
50 A. PANIZZOLO, “Il difetto di contraddittorio anticipato e la mancata redazione del verbale di chiusura delle 
operazioni di verifica come vizi del procedimento di accertamento dei tributi” in sole24ore, 10 giugno 2014. 
51 Instaurare un buon contraddittorio comporta effetti favorevoli non solo per i contribuenti, ma anche per la stessa 
Amministrazione, che potrebbe migliorare qualitativamente gli accertamenti riducendo la possibilità di 
contenzioso. Il ruolo del contraddittorio nel procedimento tributario ha radici profonde, che si sono sempre più 
manifestate allorché il Fisco, abbandonando progressivamente gli accertamenti con il metodo analitico (più 
garantista), ha fatto ricorso, con continua frequenza, a rettifiche basate sulla presunzione (coefficienti, parametri, 
studi di settore). Tale istituto, in sostanza, serve per adeguare concretamente il provvedimento amministrativo alla 
realtà effettiva sia per escludere questioni soltanto formali che nel corso degli anni hanno generato molto 
contenzioso; in questo senso, anche il contribuente ha il massimo interesse a definire le questioni in tempi 
ragionevoli, senza dover affrontare il rischio di una controversia spesso incerta e costosa. F. FALCONE, A. IORIO, 
“Contraddittorio a tutto campo”, in sole24ore, 26 aprile 2010. 
52 Così, MARCHESELLI, “Gli otto pilastri del principio del contraddittorio nel procedimento tributario nella 
giurisprudenza italiana ed europea”, op. cit. 
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2.1 Liquidazione e controllo formale della dichiarazione fiscale 
 
Dopo che i contribuenti hanno trasmesso al Fisco le proprie dichiarazioni dei redditi, 
l'Amministrazione Finanziaria prevede ad effettuare i controlli sulle stesse; si tratta dei 
controlli c.d. “automatizzati”, ovvero di controlli che non sono innescati da una specifica 
attività di accertamento nei confronti del contribuente, ma controlli che vengono 
effettuati mediante incrocio dei dati presenti nelle dichiarazioni con quelli presenti 
nell’Anagrafe tributaria. I controlli automatizzati delle dichiarazioni dei redditi sono 
disciplinati, ai fini delle imposte dirette, dagli artt. 36-bis e 36-ter del D.P.R. n. 600/73, 
mentre per l'imposta sul valore aggiunto sono disciplinati dall'art. 54-bis del D.P.R. n. 
633/72.  
Per esaminare a fondo la questione di legittimità o meno di un contraddittorio preventivo 
in ambito tributario, occorre analizzare le differenze nelle due distinte discipline del 
controllo formale della dichiarazione (art. 36-ter) e di controllo automatizzato di 
liquidazione (art. 36-bis).  
Il controllo formale delle dichiarazioni, disciplinato dall’art. 36-ter del D.P.R. n. 600/73, 
consente agli uffici periferici dell’Amministrazione Finanziaria, entro il 31 dicembre del 
secondo anno successivo a quello di presentazione della dichiarazione, di eseguire un 
controllo formale delle dichiarazioni, presentate dai contribuenti e dai sostituti di 
imposta, svolto in base a criteri selettivi fissati dal Ministero e che riguarda alcune voci 
della dichiarazione che devono essere giustificate documentalmente53 (comma 1). In 
sede di controllo formale, il contribuente (o il sostituto di imposta) è invitato 
(telefonicamente, in forma scritta o telematica) a fornire chiarimenti in ordine ai dati 
contenuti nella dichiarazione (detrazioni, deduzioni, crediti d’imposta, ecc.), e ad 
eseguire o trasmettere ricevute di versamento ed altri documenti non allegati alla 
dichiarazione o difformi dai dati forniti da terzi (comma 3).  
                                                          
53 Ad esempio: se il contribuente ha indicato nella propria dichiarazione i dati per fruire della detrazione IRPEF 
sulle ristrutturazioni edilizie, l’Agenzia delle Entrate lo invita a presentare la documentazione attestante il 
sostenimento delle spese (fatture, bonifici, ecc.); se il contribuente ha indicato nella dichiarazione dei redditi spese 
sanitarie per le quali ha fruito della detrazione IRPEF, l’Agenzia lo invita a presentare la relativa documentazione 
attestante il sostenimento delle spese. Attraverso l’invito a presentare la documentazione l’Agenzia verifica che il 
dato inserito in dichiarazione corrisponda con la documentazione in possesso del contribuente; a tale forma di 
controllo la legge concede un termine più lungo rispetto al controllo automatico in quanto, trattasi di un controllo 
più approfondito, condotto sulla dichiarazione dei redditi del contribuente che richiede la necessaria attenzione e 
valutazione da parte dei funzionari preposti dell’Agenzia delle Entrate. 
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Tale controllo si differenzia dalla liquidazione perché non riguarda solo la dichiarazione, 
ma anche i documenti che devono corredarla; gli Uffici, dopo aver invitato il 
contribuente a produrre documenti o fornire chiarimenti eseguono una serie di 
interventi: escludono lo scomputo delle ritenute d’acconto non documentate; escludono 
le detrazioni d’imposta non spettanti in base ai documenti richiesti ai contribuenti o agli 
elenchi, riguardanti gli oneri deducibili, comunicati all’Anagrafe tributaria da banche, 
assicurazioni ed altri enti; escludono le deduzioni dal reddito non spettanti in base ai 
documenti richiesti ai contribuenti o agli elenchi comunicati all’Anagrafe; quantificano 
i crediti di imposta spettanti in base ai dati risultanti dalle dichiarazioni e ai documenti 
richiesti ai contribuenti; liquidano la maggiore imposta sul reddito delle persone fisiche 
e i maggiori contributi dovuti sull’ammontare complessivo dei redditi risultanti da più 
dichiarazioni o certificati, presentati per lo stesso anno dal medesimo contribuente; 
correggono errori materiali e di calcolo contenuti nelle dichiarazioni dei sostituti di 
imposta (comma 2). Questo tipo di intervento viene compiuto a seguito di una verifica 
della corrispondenza dei dati indicati in dichiarazione, con la documentazione 
conservata dal contribuente e dei dati desunti sulla base di documenti diversi da quelli 
allegati dal contribuente.  
Diversamente, con il controllo automatico, disciplinato dall’art. 36-bis del D.P.R. n. 
600/73, l’Amministrazione Finanziaria, avvalendosi di procedure automatizzate, 
procede, entro l'inizio del periodo di presentazione delle dichiarazioni relative all'anno 
successivo, alla liquidazione delle imposte, dei contributi e dei premi dovuti, nonché dei 
rimborsi spettanti in base alle dichiarazioni presentate dai contribuenti e dai sostituti 
d'imposta (comma 1).  
La liquidazione è un controllo limitato sia nell’oggetto, sia negli effetti, in quanto non è 
finalizzato alla rettifica del reddito, ma solo alla verifica dell’esattezza numerica dei dati 
dichiarati; se risulta che l’importo autoliquidato e versato dal contribuente è inferiore a 
quello da versare in base alla stessa dichiarazione, non viene emesso un avviso di 
accertamento, ma si procede direttamente alla riscossione della somma non versata.  
In dettaglio, sulla base dei dati e degli elementi direttamente desumibili dalle 
dichiarazioni presentate e di quelli in possesso dell’Anagrafe tributaria, 
l’Amministrazione Finanziaria provvede a: correggere gli errori materiali e di calcolo 
commessi dai contribuenti nella determinazione degli imponibili, delle imposte, dei 
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contributi e dei premi; correggere gli errori materiali commessi dai contribuenti nel 
riporto delle eccedenze delle imposte, dei contributi e dei premi risultanti dalle 
precedenti dichiarazioni; ridurre le detrazioni d’imposta, le deduzioni dal reddito e i 
crediti d’imposta indicati in misura superiore a quella prevista per legge o non spettante 
sulla base di quanto dichiarato; controllare che i versamenti siano tempestivi e 
corrispondenti a quanto dichiarato (comma 2)54.  
Tale norma a contenuto impositivo sostanzialmente chiuso, prevede delle tassative 
ipotesi di applicazione, ed il controllo è basato sulla verifica della corrispondenza dei 
dati allegati dal contribuente con l’imposta liquidata e versata ed è finalizzato alla sola 
correzione di errori materiali e formali.  
La sostanziale differenza tra i due istituti, con ripercussione nel rapporto tra contribuente 
e Fisco, si presenta nel momento in cui, da entrambi i controlli, emergono delle 
incongruenze il cui esito va comunicato al contribuente. 
In particolare, il controllo di cui all’art. 36-bis al comma 3 prevede: “Quando dai 
controlli automatici eseguiti emerge un risultato diverso rispetto a quello indicato nella 
dichiarazione, ovvero dai controlli eseguiti dall'ufficio, ai sensi del comma 2-bis, 
emerge un'imposta o una maggiore imposta, l'esito della liquidazione è comunicato al 
contribuente o al sostituto d'imposta per evitare la reiterazione di errori e per consentire 
la regolarizzazione degli aspetti formali. Qualora a seguito della comunicazione il 
contribuente o il sostituto di imposta rilevi eventuali dati o elementi non considerati o 
valutati erroneamente nella liquidazione dei tributi, lo stesso può fornire i chiarimenti 
necessari all'amministrazione finanziaria entro i trenta giorni successivi al ricevimento 
della comunicazione”. 
Se il contribuente non procede all’autoregolazione, l’Amministrazione Finanziaria 
iscrive a ruolo a titolo definitivo il suo debito e gli notifica la conseguente cartella di 
pagamento.  
                                                          
54 Analogamente anche le dichiarazioni annuali IVA, art. 54-bis D.P.R. n. 633/72, sono soggette ad un controllo 
mediante procedure automatizzate. L’Amministrazione: corregge gli errori materiali e di calcolo commessi dai 
contribuenti nella determinazione del volume di affari e delle imposte e nel riporto delle eccedenze di imposta 
risultanti dalle precedenti dichiarazioni; controlla la corrispondenza con quanto dichiarato dei versamenti eseguiti 
a titolo di acconto e di conguaglio e delle liquidazioni periodiche. Il risultato del controllo, se diverso dal dichiarato, 
è comunicato al contribuente, che è invitato a versare la maggiore somma così liquidata; se il contribuente versa, 
è evitata l’iscrizione a ruolo e la sanzione è ridotta ad un terzo. 
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Il contenuto di tale articolo è rafforzato dal dettato dell’art. 6, comma 5, legge n. 212/00; 
tale disposizione stabilisce che: “Prima di procedere alle iscrizioni a ruolo derivanti 
dalla liquidazione di tributi risultanti da dichiarazioni, qualora sussistano incertezze su 
aspetti rilevanti della dichiarazione, l'amministrazione finanziaria deve invitare il 
contribuente, a mezzo del servizio postale o con mezzi telematici, a fornire i chiarimenti 
necessari o a produrre i documenti mancanti entro un termine congruo e comunque non 
inferiore a trenta giorni dalla ricezione della richiesta. La disposizione si applica anche 
qualora, a seguito della liquidazione, emerga la spettanza di un minor rimborso di 
imposta rispetto a quello richiesto. La disposizione non si applica nell'ipotesi di 
iscrizione a ruolo di tributi per i quali il contribuente non è tenuto ad effettuare il 
versamento diretto. Sono nulli i provvedimenti emessi in violazione delle disposizioni di 
cui al presente comma”. 
Quindi, in presenza di incertezza su aspetti rilevanti della dichiarazione e delle iscrizioni 
a ruolo dei tributi per i quali il contribuente è tenuto ad effettuare il versamento diretto, 
il Legislatore dello Statuto ha voluto ribadire espressamente l’obbligatorietà della 
comunicazione preventiva e del conseguente contraddittorio con il contribuente da 
attuare nei modi chiariti dal dettato normativo.  
Si ritiene inoltre che l’omissione della comunicazione al contribuente, (o al sostituto 
d’imposta) è da considerare vizio di legittimità dell’iscrizione a ruolo, che recepisce il 
controllo relativo e della successiva cartella di pagamento, anche se vengono rispettati 
gli adempimenti riguardanti la notifica e la motivazione. D’altra parte, il ruolo emesso 
a seguito delle predette procedure, costituisce atto conclusivo che deve condurre alla 
corretta quantificazione del debito di imposta e che, in quanto tale, si compone delle 
distinte fasi della presentazione della dichiarazione, del controllo automatico o formale 
della predetta ma anche degli esiti del controllo eseguito.  
La comunicazione di irregolarità in questione è stata introdotta per incoraggiare un 
contraddittorio anticipato tra Amministrazione e contribuente, antecedente l’iscrizione 
a ruolo o la notifica della cartella di pagamento55. 
                                                          
55 P. ACCORDINO, “Considerazioni in tema di principio del contraddittorio, alla luce della più recente 
giurisprudenza”, in Riv. dir. trib., fasc.1, 2015, pag. 64. 
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L’orientamento della Corte di Cassazione in merito è altalenante; quest’ultima 
inizialmente riteneva pienamente legittima la cartella di pagamento non preceduta dalla 
comunicazione dell’esito della liquidazione.  
In effetti, sia l’art. 36-bis, comma 3 del D.P.R. n. 600/73, in materia di imposte dirette, 
sia l’art. 54-bis, comma 3 del D.P.R. n. 633/72, in materia di IVA, dispongono che debba 
essere data comunicazione al contribuente del risultato dei controlli automatici, solo 
quando tale risultato è diverso rispetto a quello indicato nella dichiarazione. Nonostante 
l’art. 6, comma 5 dello Statuto prevede l’invio dell’avviso bonario a pena di nullità, tale 
invio non è sempre obbligatorio, giacché il tenore letterale delle norme dimostra che 
l’obbligatorietà dell’invio sussiste solo qualora dai controlli automatici emerga un 
“risultato diverso” (art. 36-bis)  
oppure “qualora sussistano incertezze su aspetti rilevanti della dichiarazione” (art. 6). 
Al di fuori di queste ipotesi non sussiste un obbligo di comunicazione56.  
Nessun obbligo di comunicazione è infatti previsto dalla legge per la liquidazione 
eseguita con controllo automatico, per l’evidente ragione che i dati contabili risultanti 
da quest’ultima si considerano, a tutti gli effetti, come dichiarati dal contribuente, od 
anche, in materia di tributi diretti, dal sostituto di imposta (comma 4); sarebbe quindi 
inutile comunicare al dichiarante i risultati del controllo automatico ed interloquire con 
lui se questi coincidono con il dichiarato, ossia se non emerga alcun errore. 
L’adempimento in questione infatti è una comunicazione di irregolarità, mentre nessuna 
norma impone di comunicare la regolarità della dichiarazione.  
Ci si chiede poi se il contribuente, che ha ricevuto l’avviso bonario e che non si riconosce 
nella pretesa in esso contenuta, possa impugnare direttamente tale comunicazione senza 
aspettare la notifica della cartella di pagamento.  
L’orientamento dell’Agenzia delle Entrate ha da sempre escluso tale possibilità poiché 
gli avvisi bonari si sostanziano, infatti, in un mero invito al contribuente a fornire, in via 
preventiva, elementi chiarificatori delle anomalie riscontrate in sede di liquidazione 
automatizzata della dichiarazione; ai sensi dell’art. 36-bis comma 3 sono semplici 
comunicazioni, e non sono espressione di un potere pubblicistico autoritativo, non 
                                                          
56 Corte Suprema di Cassazione, sez. V, civile, 23 giugno 2010, n. 17396 in il sole24ore. Cass. Sez. trib., 23 maggio 
2012, n. 8137 in Fisco oggi, che si pronuncia su due punti fondamentali: l’avviso bonario è impugnabile ma nel 
caso in cui non venga notificato, la cartella di pagamento, per riscossione di imposte non versate, è considerata 
comunque valida. 
35 
 
contenendo una pretesa impositiva definita e non producendo effetti negativi immediati 
per il destinatario57. Secondo l’Agenzia quindi, l’avviso bonario non contiene una 
precisa e chiara manifestazione di volontà, ma tale volontà sarebbe in itinere; a sostegno 
di tale orientamento la risoluzione richiama anche quanto detto dalle Sezioni Unite della 
Corte di Cassazione58 che avevano escluso l’impugnabilità degli avvisi bonari. Esse 
hanno chiarito che le predette comunicazioni non sono immediatamente impugnabili 
innanzi alle Commissioni tributarie, in quanto “costituiscono un invito a fornire 
eventuali dati o elementi non considerati o valutati erroneamente nella liquidazione dei 
tributi, per cui manifestano una volontà impositiva ancora in itinere e non formalizzata 
in un atto cancellabile solo in via di autotutela (o attraverso l’intervento del giudice)”.   
Successivamente la giurisprudenza di merito, con la sentenza n. 7344/1259, cambia il 
suo punto di vista rispetto a quanto statuito dalle SS.UU. aderendo a quel filone 
giurisprudenziale che ha interpretato in senso ampliativo l’elenco degli atti impugnabili, 
di cui all’art. 19 del D.Lgs n. 546/92. Secondo tale sentenza, pertanto, gli avvisi bonari 
sono impugnabili dinanzi al giudice tributario poiché “portano a conoscenza del 
contribuente una ben individuata pretesa tributaria, con l’esplicitazione delle concrete 
ragioni (fattuali e giuridiche) che la sorreggono, senza necessità di attendere che la 
stessa, ove non sia raggiunto lo scopo dello spontaneo adempimento cui è preordinato, 
si vesta della forma autoritativa di uno degli atti dichiarati espressamente impugnabili 
dall’art. 19 citato”.  
È quindi immediatamente impugnabile, senza necessità di attendere che si vesta della 
forma autoritativa di uno degli atti elencati nell’art. 19, la comunicazione di irregolarità 
di cui all’art. 36 bis, comma 3, D.P.R. n. 600/73, se è formulata in modo tale da portare 
a conoscenza del contribuente una ben individuata pretesa tributaria, con l’esplicitazione 
delle concrete ragioni fattuali e giuridiche che la sorreggono.  
La giurisprudenza afferma inoltre che, la successiva emissione della cartella di 
pagamento integra una pretesa tributaria nuova, sostituendo integralmente quella 
originaria fatta valere mediante la predetta comunicazione di irregolarità, la quale, viene 
caducata dall’Ufficio. Tale atto è impugnabile in modo indipendente dalla successiva 
                                                          
57 Risoluzione Agenzia delle Entrate n. 110/E del 22 ottobre 2010 in agenziaentrate.gov.it. 
58 Cass., sentenze 24 luglio 2007, n. 16293 e 26 luglio 2007, n. 16428 in IL CASO.it, sezione I- giurisprudenza. 
59 Cassazione civile, sez. V tributaria, 11 maggio 2012, n. 7344 in MioLegale.it, Finanze Fisco e Tributi. 
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cartella di pagamento e va quindi comunicato al contribuente interessato, al fine di 
consentirgli di contestare una pretesa che può lederne la sua sfera giuridico-
patrimoniale, determinando l’interesse che lo legittima a ricorrere contro l’atto.  
In linea con questa interpretazione, la Commissione tributaria regionale di Roma60, ha 
ritenuto che, con questa pronuncia, i Supremi Giudici abbiano voluto cristallizzare 
l’effettiva funzione di riconoscere la comunicazione di irregolarità (che sembra perdere 
la natura di avviso bonario) come un atto caratterizzato da una serie di funzioni rilevanti, 
posto nell’interesse del contribuente e perciò idoneo ad assicurargli la tutela collegata 
ad un contraddittorio pre-contenzioso che, nella fattispecie concreta, era stata negata. Di 
conseguenza, ha ritenuto nulla, per violazione del combinato disposto dell’art. 36-bis, 
comma 3 del D.P.R. n. 600/73 e dell’art. 6, comma 5 dello Statuto, la cartella di 
pagamento emessa a seguito di controlli automatizzati, che non sia preceduta da 
comunicazione di irregolarità, ex art 36-bis.  
Per quanto riguarda la tematica del contraddittorio, in relazione all’art. 36-ter del D.P.R. 
n. 600/73, i Supremi Giudici della Sezione tributaria61 con la sentenza n. 15311/14 
statuiscono che la cartella di pagamento, se non preceduta dalla comunicazione 
dell’esito del controllo ex art. 36-ter, è nulla.  
Pur non essendo espressamente prevista tale sanzione dalla legge, la Corte precisa che, 
la fase procedimentale di garanzia per il contribuente (il contraddittorio 
procedimentale), deriva ineludibilmente dal sistema ordinamentale, comunitario e 
nazionale ed assume, in giurisprudenza e in dottrina (e nella stessa legislazione), proprio 
con specifico riferimento alla materia tributaria, un valore sempre maggiore, quale 
strumento diretto non solo a garantire il contribuente, ma anche ad assicurare il migliore 
esercizio della potestà impositiva, il quale, nell’interesse anche dell’Ente impositore, 
risulterà tanto più efficace, quanto più si rivelerà conformato ed adeguato, proprio in 
virtù del dialogo fra le parti. L’omissione di tale comunicazione rende, pertanto, nulla 
la relativa cartella di pagamento.  
La sentenza evidenzia anche le differenze sostanziali e formali esistenti tra le ipotesi 
disciplinate rispettivamente dall’art. 36-bis e dall’art. 36-ter; in merito si conseguono 
due diverse tipologie di procedure atte a concretizzare l’immanente principio di 
                                                          
60 Comm. Trib. Reg. di Roma, 7 maggio 2013, n. 479. 
61 Cass. Sez. V trib., 4 luglio 2014, n. 15311, in Corr. trib. 2014.  
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collaborazione/cooperazione tra Fisco e contribuente. In primo luogo, la sentenza 
ribadisce che lo Statuto, all’art. 6, comma 5, non impone l’obbligo del contraddittorio 
preventivo in tutti i casi i cui si debba procedere ad iscrizione a ruolo, ai sensi dell’art. 
36-bis, ma solo qualora sussistano incertezze su aspetti rilevanti della dichiarazione. 
Con riguardo agli esiti del 36-bis, la norma stessa non prevede la nullità della cartella 
non preceduta dall’avviso bonario; peraltro, lo Statuto limita la nullità ad una ipotesi 
ben precisa, cioè quella di incertezze su aspetti rilevanti della dichiarazione. La Corte 
precisa, dunque, che la previsione del 36-bis citato, ha natura eccezionale e non tollera 
applicazione estensiva ad ipotesi diverse da quelle tassativamente indicate dalla legge.  
Per quanto riguarda invece la questione dell’art. 36-ter, il comma 3, dispone che: “Ai 
fini dei commi 1 e 2, il contribuente o il sostituto d'imposta è invitato, anche 
telefonicamente o in forma scritta o telematica, a fornire chiarimenti in ordine ai dati 
contenuti nella dichiarazione e ad eseguire o trasmettere ricevute di versamento e altri 
documenti non allegati alla dichiarazione o difformi dai dati forniti da terzi”; il 
successivo 4° comma statuisce che: “l'esito del controllo formale è comunicato al 
contribuente o al sostituto d'imposta con l'indicazione dei motivi che hanno dato luogo 
alla rettifica degli imponibili, delle imposte, delle ritenute alla fonte, dei contributi e dei 
premi dichiarate, per consentire anche la segnalazione di eventuali dati ed elementi non 
considerati o valutati erroneamente in sede di controllo formale entro i trenta giorni 
successivi al ricevimento della comunicazione”.  
Appare piuttosto evidente che nel caso del più incisivo controllo, previsto dall’art. 36-
ter, rispetto alla “liquidazione” ex art. 36-bis, il Legislatore abbia fatto conseguire una 
fase procedimentale necessaria, di garanzia per il contribuente, laddove il 4° comma in 
esame prevede l’obbligo dell’Amministrazione di comunicare i motivi della rettifica 
operata in una apposita comunicazione da effettuare al contribuente.  
Tale obbligo viene, peraltro, riconosciuto anche dalla prassi62 secondo cui  la 
comunicazione dell’esito del controllo necessita alla duplice funzione: di informare il 
contribuente sulle motivazioni poste alla base dei recuperi d’imposta operati dall’Ufficio 
e di consentire allo stesso di segnalare i dati ed elementi non considerati o valutati 
erroneamente, anche al fine di verificare la fondatezza dei rilievi effettuati dal 
contribuente, di “procedere con sollecitudine ed esercitare il proprio potere di 
                                                          
62 Circolare dell’Agenzia delle Entrate n. 68/2001 e n. 77 del 2001 in finanzaefisco.it e finanze.it 
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autotutela, al fine di consentire al contribuente di effettuare i versamenti delle somme 
eventualmente dovute, in tempo utile per usufruire del beneficio previsto dall’art. 3 del 
D.Lgs. n. 462/199763”.  
La funzione di garanzia della comunicazione, attraverso cui si realizza compiutamente 
la necessaria interlocuzione tra l’Amministrazione Finanziaria ed il contribuente è 
assolutamente necessaria per il soggetto passivo, il quale, avendo conoscenza dei 
motivi64, può, sia regolarizzare il contenuto della dichiarazione in rettifica, sia esercitare 
i propri diritti di difesa in sede contenziosa, o addirittura interrompere la procedura 
segnalando dati ed elementi non comunicati o valutati erroneamente nella fase di 
controllo. Infatti, in caso di errore da parte della Amministrazione, la stessa potrà 
eventualmente esercitare il proprio potere di autotutela attraverso l’eventuale rinuncia 
all’imposizione in caso si accerti l’illegittimità dell’atto o dell’imposizione. 
Tutto ciò dedotto, appare piuttosto evidente, la pregnanza della garanzia nel 
procedimento prescritto ex art. 36-ter, connessa alla previsione dell’invio di 
comunicazione quale momento di instaurazione di un contraddittorio anteriore 
all’iscrizione a ruolo, rispetto all’ipotesi dell’art. 36-bis, in forza del quale si può 
superare l’obiezione della non prevista sanzione di nullità, ad opera della norma in caso 
di mancata comunicazione da parte dell’Ufficio.  
                                                          
63 Art. 3: Riscossione delle somme dovute a seguito dei controlli formali: “Le somme che, a seguito dei controlli 
formali effettuati ai sensi dell'articolo 36-ter del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 
600, risultano dovute a titolo d'imposta, ritenute, contributi e premi o di minori crediti già utilizzati, nonché di 
interessi e di sanzioni, possono essere pagate entro 30 giorni dal ricevimento della comunicazione prevista dal 
comma 4 del predetto articolo 36-ter, con le modalità indicate nell'articolo 19 del decreto legislativo 9 luglio 
1997, n. 241, concernente le modalità di versamento mediante delega. In tal caso l'ammontare delle sanzioni 
amministrative dovute è ridotto ai due terzi”.  
64 La logica del contraddittorio regolato da tale articolo impone che la comunicazione sia motivata; il contribuente 
deve essere informato dei motivi che giustificano la richiesta di pagamento di maggiori somme conseguentemente 
al controllo formale. Quest’ultimo può infatti presentare osservazioni pertinenti solo se messo preventivamente al 
corrente dei motivi per i quali l’Amministrazione ritenga una ulteriore somma dovuta; qualora poi egli non abbia 
chiarimenti da fornire, ne ritenga di accedere alla definizione agevolata, riceverà una cartella, in relazione alla 
quale il dovere di motivazione prescritto dall’art. 7, L. n. 212/00 potrà ritenersi assolto grazie al rinvio alla 
comunicazione già ricevuta. Così, RAGUCCI, “Il contraddittorio nei procedimenti tributari”, op. cit., pag. 70-75. 
Anche la sentenza di Cassazione n. 15312/14 ha disposto che, in caso di controllo ex art. 36-ter, l’Ufficio è 
obbligato ad ascoltare il contribuente e a motivare le rettifiche effettuate; per questo motivo, il Collegio ha ritenuto 
che per l’art. 36-ter, a differenza dell’art. 36-bis, alla mancata comunicazione prescritta dal comma 4, consegua 
la nullità della cartella. 
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Il contraddittorio procedimentale, come di recente ribadito dalle SS. UU. Corte di 
Cassazione con la sentenza n. 18184/201365, sta assumendo un valore sempre maggiore, 
sia in giurisprudenza che in dottrina (e nella stessa legislazione), proprio con specifico 
riferimento alla materia tributaria, quale strumento diretto non solo a garantire il 
contribuente, ma anche ad assicurare il migliore esercizio della potestà impositiva, il 
quale, nell’interesse anche dell’Ente impositore, risulterà tanto più efficace quanto più 
si rivelerà conformato ed adeguato, proprio in virtù del dialogo fra le parti, ove reso 
possibile, alla situazione del contribuente, con evidenti riflessi positivi anche in termini 
di deflazione del contenzioso (se non, ancor prima, nel senso di indurre 
l’amministrazione ad astenersi da pretese tributarie ritenute infondate).  
Alla luce dei chiari principi statuiti con la suddetta sentenza, si può quindi affermare 
che, anche in questa materia, la sanzione della invalidità dell’atto conclusivo del 
procedimento, “pur non espressamente prevista, deriva ineludibilmente dal sistema 
ordinamentale, comunitario e nazionale, nella quale la norma opera. In particolare, dal 
rilievo che il vizio del procedimento si traduce, nella specie, in una divergenza dal 
modello normativo non certo innocua o di lieve entità, bensì di particolare gravità, in 
considerazione della rilevanza della funzione, di diretta derivazione da principi 
costituzionali, cui la norma stessa assolve, sopra delineata, e della forza impediente, 
rispetto al pieno svolgimento di tale funzione, che assume il fatto viziante”.  
Successivamente a questa sentenza, si registrano altri arresti della Sezione tributaria66 
nei quali si riafferma la differenza tra i due articoli in questione.  
Concludendo, possiamo notare il diverso quadro normativo che sottende i controlli 
automatici e formali, per i quali il Legislatore ha previsto garanzie procedimentali 
diverse in funzione dell’intensità del potere accertativo esercitabile con le due differenti 
tipologie di controllo.  
Le forma di contraddittorio preventivo obbligatorio, si applica sempre per ogni singolo 
controllo, solo in ipotesi di controllo formale, ex art. 36-ter; qui essendo prevista la 
capacità del Fisco di incidere sul merito di quanto dichiarato dal contribuente, la legge 
prevede una precisa scansione procedimentale, consistente nella richiesta preventiva al 
                                                          
65 Cass., SS. UU., 29 luglio 2013, n. 18184, in Riv. dir. trib. 
66 Cass. Sez. trib., 26 gennaio 2015, n. 1306, in iltuotributarista.it. Tale sentenza ribadisce inoltre che la cartella 
notificata non può ritenersi illegittima senza che sia stato preventivamente comunicato l’avviso bonario, in assenza 
delle condizioni di incertezze su aspetti rilevanti della dichiarazione. 
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controllo, di chiarimenti al contribuente e nella conseguente comunicazione recante 
l’esito del controllo.  
Per l’accertamento automatico, ex art. 36-bis, la questione è diversa; in tale articolo, 
avendo un ambito operativo chiuso e limitato alla mera liquidazione della dichiarazione 
sancisce che l’obbligo del contraddittorio endoprocedimentale, mediante la 
comunicazione dell’esito del controllo al contribuente, sussiste solo qualora esistano 
incertezze su aspetti rilevanti della dichiarazione, che non sono certamente sussistenti 
quando l’esito del controllo evidenzi solo una differenza tra dichiarato e versato. 
 
 
2.2. L’irrogazione delle sanzioni 
 
La disciplina dei procedimenti di irrogazione delle sanzioni amministrative, è espressa 
dagli artt. 16 e 17 del D.Lgs n. 472/97; il sistema sanzionatorio, rinnovato con la legge 
del 23 dicembre 1996, n. 662, art 3, comma 133, lettera m)67, ha inserito, al suo interno, 
la fase della contestazione che consente, al soggetto passivo, la difesa al termine 
dell’istruttoria procedimentale e prima dell’introduzione della fase processuale. La 
legge delega aveva previsto l’emanazione, ove possibile, di un procedimento unitario 
per l’irrogazione delle sanzioni che contemperasse due obbiettivi di fondo: rispettare il 
diritto di difesa, in ossequio all’art. 24 Cost., ed assicurare la sollecita esecuzione del 
provvedimento sanzionatorio, provvedendo altresì l’obbligo di indicare gli elementi 
probatori, da parte dell’Ufficio o dell’Ente, nello stesso atto di contestazione. 
L’impianto normativo derivatone, ha attuato tale precetto contemplando differenti 
procedimenti di irrogazione delle sanzioni, a seconda che esse siano collegate ai tributi 
di riferimento o meno68. 
                                                          
67 “Il Governo è delegato ad emanare, entro dodici mesi dalla data di entrata in vigore della presente legge, uno 
o più decreti legislativi recanti disposizioni per la revisione organica e il completamento della disciplina delle 
sanzioni tributarie non penali, con l'osservanza dei seguenti principi e criteri direttivi: m) previsione, ove 
possibile, di un procedimento unitario per l'irrogazione delle sanzioni amministrative tale da garantire la difesa 
e nel contempo da assicurare la sollecita esecuzione del provvedimento; previsione della riscossione parziale 
della sanzione pecuniaria sulla base della decisione di primo grado salvo il potere di sospensione dell'autorità 
investita del giudizio e della sospensione di diritto ove venga prestata idonea garanzia”. 
68 Così, MULEO, “L’obbligo del contraddittorio”, op. cit. pag. 1-11. 
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Il procedimento di irrogazione delle sanzioni amministrative ed accessorie, non 
collegate ai tributi, è disciplinato, in modo tendenzialmente unitario, dall’art. 16, D.Lgs. 
n. 472/97; le sanzioni sono irrogate dall’Ufficio o dall’Ente competente 
all’accertamento dei tributi cui le violazioni si riferiscono (comma 1).  
Il procedimento inizia con la notifica, da parte dell’Ufficio o dell’Ente, di un apposito 
atto di contestazione all’autore della violazione (qualora la contestazione riguardi una 
violazione che abbia inciso sulla determinazione o sul pagamento del tributo, la 
notificazione dell’atto deve avvenire anche ai soggetti obbligati in solido, se l’Ufficio o 
l’Ente intendono agire nei confronti di questi); il procedimento in esame deve essere 
obbligatoriamente utilizzato per l’irrogazione delle sanzioni, relative a violazioni non 
incidenti sulla determinazione o sul pagamento del tributo, c.d. violazioni formali; può 
essere facoltativamente utilizzato per le sanzioni collegate al tributo cui si riferiscono 
(che possono anche essere inflitte direttamente con l’atto di accertamento o di rettifica 
ai sensi dell’art. 17, comma 1) e per le sanzioni relative agli omessi e ritardati versamenti 
(che possono anche essere irrogate mediante iscrizione a ruolo ai sensi dell’art. 17, 
comma 3, e che, in ogni caso, non sono definibili in via agevolata).  
In funzione anche di una eventuale migliore difesa in sede processuale, è opportuno che 
il procedimento in rassegna venga utilizzato in tutti i casi in cui si intendano irrogare 
sanzioni per violazioni, commesse con dolo o colpa grave al trasgressore non 
coincidente con il soggetto passivo del tributo; ciò in quanto, il contraddittorio anticipato 
può consentire di acquisire elementi utili per una più ponderata valutazione 
dell’elemento soggettivo proprio della violazione contestata, rendendo quindi possibili 
correzioni istruttorie in modo da non esporre il successivo eventuale atto di irrogazione 
a censure di infondatezza o illegittimità69.  
L’atto deve indicare, a pena di nullità: i fatti attribuiti al trasgressore; gli elementi 
probatori; le norme applicate; i criteri per la determinazione delle sanzioni e della loro 
entità; l’indicazione dei minimi edittali previsti dalla legge per le singole violazioni. Se 
nella motivazione dell’atto di contestazione si fa riferimento a un altro documento non 
conosciuto né ricevuto dal trasgressore, questo deve essere allegato all’atto che lo 
richiama, salvo che quest'ultimo non ne riproduca il contenuto essenziale (comma 2).  
                                                          
69 Circolare del Ministero delle Finanze, n. 180/E del 10 luglio 1998, in finanzaefisco.it. 
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Entro il termine previsto per proporre ricorso, il contribuente (o gli obbligati in solido) 
può definire la controversia con il pagamento di un terzo della sanzione indicata nell’atto 
e in questo caso, non possono essere irrogate eventuali sanzioni accessorie (comma 3). 
Entro lo stesso termine, il contribuente può presentare deduzioni difensive; in mancanza, 
l’atto di contestazione si considera provvedimento di irrogazione, impugnabile in 
Commissione tributaria (comma 4). L’impugnazione immediata non è ammessa e, 
quando si presentano deduzioni difensive in ordine alla contestazione, la proposta 
diviene improcedibile (comma 5).  
In pratica, l’atto di contestazione cambia natura in seguito al comportamento del 
contribuente e, dal momento in cui questi presenta le sue deduzioni, non è più in nessun 
senso atto di irrogazione sanzioni.  
L’atto di contestazione deve inoltre contenere: l’invito al pagamento delle somme 
dovute nel termine di sessanta giorni dalla sua notificazione, con l’indicazione dei 
benefici di cui al comma 3; l’invito a produrre nello stesso termine, se non si intende 
ricorrere alla definizione agevolata, le deduzioni difensive; l’indicazione dell’organo al 
quale proporre impugnazione immediata (comma 6).  
Quando sono state proposte deduzioni difensive, l’Ufficio, nel termine di decadenza di 
un anno dalla loro presentazione, può irrogare le sanzioni con atto motivato, anche in 
relazione alle deduzioni stesse. Tuttavia, per evitare che le misure cautelari adottate 
perdano efficacia, il provvedimento di irrogazione deve essere notificato entro 120 
giorni dalla data di presentazione delle deduzioni difensive (comma 7); quest’ultimo 
comma prevede che l’Ufficio, se non accoglie le deduzioni del sospetto trasgressore, è 
tenuto ad enunciare le ragioni del proprio convincimento nella motivazione del 
provvedimento finale a pena nullità dello stesso.  
L’analogia con la disciplina della liquidazione e del controllo formale è tale che, come 
per l’avviso e la richiesta di chiarimenti che danno avvio ai procedimenti, anche la 
contestazione preventiva prevista dall’art. 16 è stata qualificata come atto istruttorio, 
volto a provocare una partecipazione del soggetto trasgressore strumentale 
all’acquisizione, da parte dell’Amministrazione Finanziaria, di nuovi elementi di 
conoscenza utili ai fini dell’imposizione70.  
                                                          
70 Così, RAGUCCI, “Il contraddittorio nei procedimenti tributari”, op.cit., pag. 105-115. 
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L’art. 17 detta una disciplina in deroga a quella indicata nell’art. 16, offrendo agli Uffici 
ed agli Enti la possibilità di irrogare le sanzioni senza preventiva contestazione; 
l’irrogazione immediata è consentita per le sanzioni collegate al tributo cui si 
riferiscono, con notificazione dell’atto contestuale all’avviso di accertamento o di 
rettifica (comma 1) e per le sanzioni riguardanti l’omesso o ritardato pagamento dei 
tributi (comma 3). Entrambi i procedimenti disciplinati dall’art. 17 non sono obbligatori, 
infatti è sempre possibile adottare il procedimento di irrogazione di cui al precedente 
art. 1671.  
Il provvedimento di irrogazione, ancorché contestuale all’avviso di accertamento o di 
rettifica, è connotabile, dal punto di vista strutturale, come atto autonomo e deve quindi 
essere motivato, a pena di nullità, secondo le prescrizioni dell’art. 16, comma 2. 
Anche in questo procedimento, entro il termine previsto per la proposizione del ricorso, 
il contribuente (o l’obbligato in solido) può definire il provvedimento pagando un terzo 
della sanzione irrogata (comma 2); la definizione agevolata, ex art. 17, comma 2, si 
riferisce esclusivamente alle sanzioni e non comporta acquiescenza rispetto al tributo 
(che, invece, comporta, oltre alla riduzione delle sanzioni, la rinuncia all’impugnazione 
e la definitività del provvedimento di accertamento). Possono essere irrogate mediante 
iscrizione a ruolo, senza previa contestazione, le sanzioni per omesso o ritardato 
pagamento dei tributi, anche se risultanti da controlli automatizzati o formali delle 
dichiarazioni presentate dai contribuenti, concernenti disposizioni comuni in materia di 
accertamento delle imposte sui redditi e di disciplina dell’imposta sul valore aggiunto; 
per queste sanzioni, non è ammessa la definizione agevolata prevista nel comma 2 e 
nell’art. 16, comma 3 (comma 3).  
Il procedimento sanzionatorio principale, caratterizzato dal contraddittorio, è certamente 
quello disciplinato dall’art. 16 (procedimento di contestazione-irrogazione) mentre, per 
quanto riguarda le violazioni sostanziali, ex art. 17, comma 1, si recupera integralmente 
                                                          
71 Come già accennato, la notifica dell’atto di contestazione è preferibile nei casi in cui si intendano irrogare 
sanzioni a titolo di dolo o colpa grave ed il procedimento di accertamento non prevede una fase di contraddittorio 
anticipato che può consentire l’acquisizione di elementi utili per una più ponderata valutazione dell’elemento 
soggettivo. Con l’atto contestuale all’avviso di accertamento o di rettifica non sono irrogabili le sanzioni per 
violazioni non collegate direttamente al tributo cui si riferiscono, per le quali deve essere obbligatoriamente 
utilizzato il procedimento di cui all’art. 16. 
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l’atto complesso contenente l’avviso di accertamento ed il provvedimento di 
irrogazione.  
Il combinato disposto degli artt. 16 e 17, consente all’Ufficio un’ampia discrezionalità 
in ordine all’instaurazione del contraddittorio con il sospetto trasgressore; l’Ufficio ha 
il potere di scegliere tra procedimento di irrogazione immediata e procedimento di 
contestazione-irrogazione, utilizzando quest’ultimo anche per le violazioni sostanziali, 
salvo l’ovvia motivazione sull’esercizio del potere discrezionale.  
La ratio della disciplina complessiva, ricavata dalla legge delega, impone un 
contemperamento tra difesa ed efficienza dell’intervento punitivo, ed impedisce 
all’Ufficio che esegue una ponderazione di interessi finalizzata al buon funzionamento 
dell’attività sanzionatoria, prima che questo instauri il contraddittorio con la 
contestazione preventiva, di sacrificare l’interesse del privato ad una preventiva 
esposizione delle proprie ragioni, privandolo in definitiva di una tutela difensiva72.  
Quindi la facoltà del sospetto trasgressore, di presentare deduzioni contro l’addebito 
sanzionatorio, non può essere inibita senza che l’istituto partecipativo sia svuotato di 
contenuto e di una effettiva incidenza sui rapporti del privato con l’Amministrazione 
Finanziaria; un’ipotesi di omissione della contestazione preventiva, ex art. 16, sarebbe 
infatti causa del vizio del provvedimento di irrogazione.  
Il fatto che il procedimento di irrogazione debba rispondere anche ad esigenze difensive, 
conferma la tesi dell’indefettibilità del contraddittorio; per queste ragioni tale regola va, 
seppur con dei limiti73, difesa ed incoraggiata per l’esigenza di individuare e potenziare 
tutti i possibili impieghi del contraddittorio ai fini di un più corretto svolgimento delle 
attività finalizzate all’imposizione tributaria74.  
                                                          
72 Un esempio di equilibrio tra tutela del trasgressore ed efficienza dell’intervento punitivo sussiste quando la 
contestazione preventiva, all’art. 16, può essere omessa; nel caso in cui il sospetto trasgressore abbia già 
partecipato al procedimento, esercitando analoghe facoltà al termine della verifica fiscale (art. 12 dello Statuto) o 
per accertamento con adesione non concluso con definizione, l’Ufficio in questo caso evita di notificare una nuova 
contestazione preventiva (che sarebbe un inutile formalità), ma potrà irrogare direttamente la sanzione con lo stesso 
atto di accertamento ai sensi dell’art. 17; tale atto di irrogazione va motivato anche con riferimento alle ragioni già 
addotte dal sospetto trasgressore a propria difesa, in mancanza delle quali è nullo.  
73 La deroga richiamata dall’art. 17, primo comma, evidenzia come il procedimento tipo sia quello di cui all’art. 
16 per tutte le violazioni formali; le disposizioni sui procedimenti di irrogazione immediata sono di stretta 
interpretazione ed applicazione rispetto a quanto previsto dall’art. 16, stante la loro natura derogatoria. L. DEL 
FEDERICO, “Violazioni e sanzioni amministrative nel diritto tributario” in corsomagistratitributari.unimi.it. 
74 Così, RAGUCCI, “Il contraddittorio nei procedimenti tributari”, op.cit., pag. 105-115. 
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Nella logica del sistema sanzionatorio, l’atto di contestazione assume una valenza 
centrale, la disciplina dell’art. 16 costituisce infatti la forma più evoluta di 
partecipazione in funzione di contraddittorio75; la possibilità di instaurare un 
contraddittorio anticipato rispetto alla fase processuale e l’esplicitazione del diritto di 
difesa già in ambito procedimentale, permette di contemperare: le esigenze di tutela 
della parte privata, ai fini del corretto esercizio del diritto di difesa; le esigenze 
dell’Ufficio di compiuta conoscenza degli elementi probatori, insieme con la parte 
motivata dell’atto76. 
 
 
2.3 Accertamenti standardizzati: studi di settore e redditometro 
 
Il termine accertamento standardizzato, come è noto, non viene rinvenuto in alcuna 
disposizione dell’ordinamento tributario; tuttavia è un termine divenuto comune per 
dottrina e giurisprudenza nel riferirsi agli accertamenti basati su parametri, studi di 
settore e redditometro. Il riferimento è quindi a tutte quelle metodologie di accertamento 
standardizzate, riferite cioè non puntualmente alla capacità reddituale del contribuente, 
ma alla disponibilità di taluni beni, come il redditometro o al raffronto con i dati medi 
di settore, come i parametri e gli studi di settore77; questi muovono, in senso lato, una 
comparazione del reddito dichiarato con degli indici di normalità economica, sia, nel 
caso dell’impresa, per determinare la congruità di ricavi e compensi dichiarati sia, nel 
caso delle persone fisiche, per individuare una dichiarazione infedele muovendo dal 
tenore di vita dell’individuo78.  
                                                          
75 Così, SALVINI, “La nuova partecipazione del contribuente (dalla richiesta di chiarimenti allo statuto del 
contribuente ed oltre)”, op. cit. 
76 Così, MULEO, “L’obbligo del contraddittorio”, op. cit. pag. 1-11. 
77  L’art. 39, 1° comma, lett. d, secondo periodo, disciplina l’accertamento analitico-induttivo basato su presunzioni 
e prevede che possa essere affermata l’esistenza di attività non dichiarate o l’inesistenza di passività dichiarate 
“anche sulla base di presunzioni semplici, purché queste siano gravi, precise e concordanti”. Va aggiunto inoltre 
che gli accertamenti analitico-induttivi “possono essere fondati anche sull' esistenza di gravi incongruenze tra i 
ricavi, i compensi ed i corrispettivi dichiarati e quelli fondatamente desumibili dalle caratteristiche e dalle 
condizioni di esercizio della specifica attività svolta, ovvero dagli studi di settore elaborati ai sensi dell'art. 62-
bis del presente decreto”; questo è quanto disposto dall’art. 62-sexies, comma 3, D.l. n. 331/93. L’accertamento 
può dunque essere fondato, oltre che su presunzioni anche su gravi incongruenze, per la determinazione del reddito 
imponibile occorre tener conto anche degli altri componenti positivi e negativi, perciò, gli accertamenti basati sugli 
studi di settore vanno qualificati come accertamenti analitico-induttivi. 
78 L. TRABATTONI “Accertamenti standardizzati”, in odcecge.it, 10 aprile 2015. 
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2.3.1 Gli studi di settore 
 
Facendo un breve excursus storico è opportuno ricordare che, il reddito degli 
imprenditori può essere determinato su base contabile quando l’impresa ha una certa 
dimensione e tiene in modo sistematico la contabilità secondo il regime della contabilità 
ordinaria. Non è invece possibile fare affidamento sulla contabilità per l’accertamento 
del reddito delle imprese minori, il cui impianto contabile è piuttosto rudimentale; ecco 
perché, a partire dagli anni ’80, il Legislatore, preso atto dell’inefficacia dei metodi 
analitico-contabili previsti dalla riforma degli anni ’70 per tutti gli imprenditori, ha via 
via introdotto normative dirette a tassare gli imprenditori minori su base presuntiva, 
mediante procedure di accertamento standardizzato79. Tali procedure sono poi state 
estese anche agli imprenditori in contabilità ordinaria, per cui oggi l’accertamento 
standardizzato è applicato senza differenze all’intera platea degli imprenditori.  
Lo strumento dell’accertamento standardizzato è costituito dagli studi di settore il cui 
iter formativo è descritto nella circolare del 21 maggio 1999, n. 110/E. La sua 
elaborazione avviene attraverso la divisione in gruppi omogenei (clusters) delle imprese, 
in base ad una molteplicità di fattori: modelli organizzativi, tipo di clientela, area di 
mercato, modalità di svolgimento dell'attività. Sulla base di tali elaborazioni, valutando 
la situazione di campioni significativi di contribuenti appartenenti a ciascun gruppo 
omogeneo, viene individuata la relazione matematica tra le caratteristiche dell'attività 
(capitale investito, prezzi ordinari praticati, costo medio di acquisto di beni servizi, 
numero di addetti, ecc.) e l'ammontare presunto dei ricavi o compensi. L'elemento 
                                                          
79 Così, TESAURO, “Istituzioni di diritto tributario”, op. cit., pag. 221-224. Le principali normative introdotte 
sono state le seguenti: la legge Visentini-ter (art. 2 del D.L. 19 dicembre 1984, convertito con L. 17 febbraio 1985, 
n. 17) stabiliva che, per gli imprenditori in regime di contabilità semplificata e per gli esercenti arti e professioni, 
l’Iva era determinata detraendo, dall’imposta dovuta sulle operazioni imponibili, una percentuale a titolo di 
detrazione forfettaria, analogamente, per le imposte dirette, dai ricavi effettivi si deduceva una misura di costi 
prefissata percentualmente; l’art. 11 del D.L. 2 marzo 1989, n. 69, convertito con L. 27 aprile 1989, n. 154, 
prevedeva dei coefficienti presuntivi elaborati in base a dati desunti dalle dichiarazioni, dagli accertamenti e da 
altri dati in possesso dell’Amministrazione ed avevano per oggetto la determinazione dei ricavi e dei compensi (ai 
fini delle imposte dirette) e del volume d’affari (ai fini Iva). Determinate così le spese di produzione del reddito, 
assunte come indici di ricavi e compensi (spese per i locali usati per lo svolgimento dell’attività, retribuzioni 
corrisposte ai dipendenti, le spese per consumi energetici, acquisti di materie prime, ecc.), ne veniva desunto il 
totale dei componenti attivi da cui erano deducibili solo le spese dichiarate dal contribuente o prese a base dei 
coefficienti; l’art. 62-bis del D.L. 30 agosto 1993, n. 331, convertito con L. 29 ottobre 1993, n. 427, ha previsto 
l’elaborazione degli studi di settore, cioè che gli Uffici identificano campioni significativi di contribuenti 
appartenenti ai medesimi settori da sottoporre a controllo allo scopo di individuare elementi caratterizzanti 
l’attività esercitata. 
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caratteristico degli studi di settore è dunque la relazione matematica con cui, per ciascun 
cluster, partendo dai dati contabili strutturali (variabili indipendenti) si calcola la 
variabile dipendente, cioè l'importo presunto dei ricavi o dei compensi. Gli studi di 
settore si applicano agli imprenditori e ai lavoratori autonomi, la cui elaborazione è più 
problematica; i risultati economici di un’attività artistica o professionale dipendono 
fortemente da caratteristiche soggettive, meno inquadrabili delle imprese in categorie 
standardizzate. Ogni contribuente che appartiene ad una categoria alla quale si applicano 
gli studi di settore deve presentare, insieme con la dichiarazione dei redditi, un modello 
con cui comunica i dati (contabili ed extracontabili) rilevanti ai fini degli studi. I moduli 
si compilano e si trasmettono attraverso un software che applica automaticamente lo 
studio di settore ed indica: cluster di appartenenza, congruità e coerenza oltre che 
volume di ricavi o compensi previsti dallo studio80. Con l'uso del software, ogni 
contribuente può controllare la propria posizione reddituale alla luce dello studio di 
settore che lo riguarda; al contribuente è anche consentita la possibilità di adeguarsi al 
risultato degli studi, se in sede di presentazione della dichiarazione il contribuente si 
avvede che il risultato delle proprie scritture contabili è inferiore a quello previsto dello 
studio di settore, può innalzare il valore dei propri ricavi indicando in dichiarazione 
quello risultato dagli studi e pagando una piccola maggiorazione del 3%81. 
Una questione centrale del procedimento accertativo standardizzato riguarda il 
contraddittorio endoprocedimentale; l’Ufficio, quando procede con gli accertamenti da 
studi di settore, inizia la propria attività avendo come indizio il presunto maggiore 
risultato positivo di reddito proveniente dall’uso di un semplice calcolo statistico. La 
ricostruzione della ricchezza del contribuente non avviene in base alla realtà soggettiva, 
ma mediante presunzione semplice; in tema di accertamenti non analitici, il 
contraddittorio infatti, assume un’importanza straordinaria. La giurisprudenza ha 
chiarito la portata della norma e le molte sentenze, sia di merito sia di legittimità, che 
hanno contribuito a consolidare la natura di norma di precetto, riferita al contraddittorio 
applicato agli studi di settore. Le risultanze dell’accertamento con tali studi, 
                                                          
80 Ogni contribuente deve dunque: inquadrare la propria attività in un cluster, sulla base dei principali dati 
extracontabili rilevanti; indicare se il volume dei ricavi e compensi dichiarati è congruo, cioè se rientra o meno 
nell’intervallo di confidenza parametrale; individuare la coerenza dei principali indicatori economici (produttività 
per addetto, tasso di rotazione del magazzino, resa ordinaria per addetto, ecc.) che caratterizzano la sua attività 
rispetto alla forchetta di valori (minimo e massimo) assunti come normali per il cluster di appartenenza.  
81 Così, TESAURO, “Istituzioni di diritto tributario”, op. cit., pag. 221-224. 
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costituiscono solo parametri di riferimento, partendo dai quali l’Amministrazione 
sviluppa l’iter logico giuridico necessario, da un lato, a soddisfare l’onere probatorio a 
suo carico e, dall’altro, a motivare adeguatamente l’avviso di accertamento.  
Il contraddittorio ha una funzione di garanzia sia per il contribuente (che può rimarcare 
gli elementi che conducono a quantificazioni del reddito più aderenti alla capacità 
contributiva) sia per l’Amministrazione; con tale istituto avviene il passaggio dalla fase 
statica (gli standard) a quella dinamica dell’accertamento (applicato al singolo 
contribuente). L’attivazione del contraddittorio svolge una funzione strumentale rispetto 
alla corretta effettuazione dell’accertamento e presenta: sviluppi positivi per il 
contribuente se fornisce chiarimenti richiesti; effetti sfavorevoli in caso di mancata 
risposta, giacché legittima l’utilizzo di standard presuntivi da parte 
dell’Amministrazione. La mancata partecipazione al contraddittorio non preclude, 
tuttavia, al contribuente la possibilità di presentare in giudizio le medesime eccezioni e 
giustificazioni che avrebbe potuto far valere in sede di contraddittorio. Pertanto, la prova 
che non è stata data in sede amministrativa può essere fornita in sede processuale. 
L’introduzione del contraddittorio, quando si accerta un maggior reddito da studi di 
settore, risponde alla concreta esigenza posta a tutela e garanzia del contribuente, che 
intende esporre e far valere all’Ufficio le ragioni per le quali i dati contabili del soggetto 
esprimano un risultato reddituale che per l’Ufficio, e secondo gli studi di settore, non è 
soddisfacente.  Attraverso il deposito di memorie e documenti offerti dal contribuente 
nel contraddittorio, prima che sia emanato l’atto di accertamento, l’Ufficio arricchisce 
la fase istruttoria.  
Il contraddittorio tenutosi prima del giudizio è indubbiamente garanzia di un 
procedimento corretto. In merito, la Corte: ha confermato la natura di atti amministrativi 
generali di organizzazione rivestita dagli studi di settore, previsti dall’art. 62-bis, D.L. 
n. 331/93, i quali non possono ritenersi sufficienti affinché l’Ufficio effettui 
l’accertamento; con la sentenza n. 17229 del 2006, afferma che l’attività di accertamento 
conseguente anche agli studi di settore sia completata dal principio generale del giusto 
procedimento, cioè consentendo al contribuente di intervenire già in sede 
procedimentale amministrativa, prima di essere costretto ad adire al giudice tributario; 
il rispetto della procedura incardina il giusto procedimento, necessario affinché si 
osservino le regole e si instauri la trasparenza tra l’Erario ed il contribuente. L’Ufficio 
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ha l’obbligo di una valutazione preventiva della specifica situazione, solo dopo tale fase, 
tenendo in attenta considerazione le eventuali obbiezioni del contribuente, potrà 
emettere l’avviso di accertamento82.   
Sulla questione della centralità del contraddittorio si sono espresse anche le Sezioni 
Unite della Corte di Cassazione83, mediante un gruppo di sentenze con le quali hanno 
attribuito all’accertamento, mediante parametri e studi di settore, natura di presunzione 
semplice84. Esso deve presentare le caratteristiche di gravità, precisione e concordanza, 
elementi che potranno essere integrati attraverso l’attivazione del contraddittorio con il 
contribuente, obbligatoriamente posto a carico dell’Amministrazione Finanziaria dal 
comma 3 bis dell’art 10 legge n. 146/98, introdotto con la legge n. 311/200485. Non si 
ritiene, infatti, che ci possa essere strumento migliore di quest’ultimo per calare 
l’operatività dello strumento standardizzato all’interno della realtà economico-sociale 
dei contribuenti interessati. Ciò significa che i parametri e gli studi non possono 
costituire l’unico elemento a supporto di un atto di accertamento e che, di conseguenza, 
diventano estremamente rilevanti le deduzioni effettuate dal contribuente nell’ambito 
del contraddittorio con gli Uffici per confutarne l’operato, evidenziandone gli elementi 
che escludono l’applicabilità dello studio alla propria situazione. Allo stesso modo, 
l’Ufficio è tenuto a smontare la difesa del contribuente sul punto, argomentando in modo 
specifico sulle sue affermazioni e, quindi, chiarendo i motivi corredati da adeguati 
                                                          
82 Cass., Sez. trib., 28 luglio 2006, n. 17229, in Fisco, 2006. 
83 Cass., SS. UU., 18 dicembre 2009, nn. da 26635 a 26638 in agenziaentrate.gov.it. 
84 Per lungo tempo l’Agenzia delle Entrate aveva espresso l’avviso che le risultanze dello studio di settore 
costituissero una presunzione legale determinando una inversione dell’onere della prova in capo al contribuente; 
come conseguenza, l’Agenzia provvedeva a notificare un avviso di accertamento a tutti i contribuenti per i quali 
si verificava uno scostamento, anche minimo, fra ricavi determinabili in base allo studio di settore e ricavi 
dichiarati, motivandoli con stereotipate formule di stile nelle quali si faceva riferimento: alle risultanze dello studio 
di settore; all’esito negativo del contraddittorio; al fatto che le giustificazioni addotte dal contribuente fossero state 
in generale ritenute non credibili. Tale solco interpretativo è stato spazzato via dalla Corte di Cassazione, a Sezioni 
Unite, nel 2009: “Gli accertamenti fondati sugli studi di settore, introdotti con l’art. 62-bis, D.L. n. 331 del 1993, 
aggiunto in sede di conversione in legge (L. n. 427 del 1993), pur costituendo fuor di dubbio uno strumento più 
raffinato dei parametri, soprattutto perché la loro elaborazione prevede una diretta collaborazione delle categorie 
interessate, restano tuttavia una elaborazione statistica, il cui frutto è una ipotesi probabilistica, che, per quanto 
seriamente approssimata, può solo costituire una presunzione semplice”.  S. GORGONI, “L’accertamento dei 
redditi di impresa (art. 39 DPR 600/73)”, par. 4.5, in economia.unipv.it. 
85 Articolo 10 - Modalità di utilizzazione degli studi di settore in sede di accertamento. 3-bis. “Nelle ipotesi di cui 
al comma 1 l'ufficio, prima della notifica dell'avviso di accertamento, invita il contribuente a comparire, ai sensi 
dell'articolo 5 del decreto legislativo 19 giugno 1997, n. 218”. 
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elementi probatori, in base ai quali si è ritenuto di non accogliere le contestazioni86. La 
qualificazione degli strumenti, come presunzione semplice, spinge a ritenere che 
l’Ufficio non sarebbe legittimato a basare l’accertamento solo sullo scostamento tra i 
dati della dichiarazione e le risultanze degli studi, in quanto verrebbero a mancare i 
requisiti di gravità, precisione e concordanza, che sono ritenuti imprescindibili e ciò 
anche nel caso in cui il contribuente non fosse in grado di fornire controprova87. 
Le Sezioni Unite precisano che gli studi di settore rappresentano la predisposizione di 
indici rilevatori di una possibile anomalia del comportamento fiscale, evidenziata dallo 
scostamento delle dichiarazioni dei contribuenti, relative all’ammontare dei ricavi o dei 
compensi rispetto a quello che l’elaborazione statistica stabilisce essere il livello 
normale in relazione alla specifica attività svolta dal dichiarante. Lo scostamento non 
deve essere qualsiasi, ma testimoniare una grave incongruenza88, espressamente prevista 
dall’art. 62-sexies, comma 3, D.L. n. 331/93, ai fini dell’avvio della procedura 
finalizzata all’accertamento. Tale circostanza, si ritiene implicitamente confermata nel 
quadro di una lettura costituzionalmente orientata al rispetto del principio della capacità 
contributiva, dall’art. 10, comma 1, L. n. 146/9889, nel quale, pur essendo presente un 
diretto richiamo all’art. 62-sexies, non contempla in maniera espressa il requisito della 
gravità dello scostamento. Questo legittima l’avvio di una procedura finalizzata 
all’accertamento, nel cui quadro i segnali emergenti dallo studio di settore, devono 
essere corretti in contraddittorio con il contribuente per fotografare la specifica realtà 
economica della singola impresa, la cui dichiarazione dell'ammontare dei ricavi abbia 
                                                          
86 Le Sezioni Unite del 2009 stabiliscono: “ai fini dell'accertamento l'Agenzia delle Entrate ha l'onere di motivare 
e fornire elementi di prova per avvalorare l'attribuzione dei maggiori ricavi o compensi derivanti 
dall'applicazione degli indicatori” de quibus. Non solo, ma “i contribuenti che dichiarano un ammontare di ricavi, 
compensi o corrispettivi inferiori rispetto a quelli desumibili dagli indicatori ... non sono soggetti ad accertamenti 
automatici e in caso di accertamento spetta all'Ufficio accertatore motivare e fornire elementi di prova per gli 
scostamenti riscontrati”.  
87 Così, ACCORDINO, “Considerazioni in tema del contraddittorio, alla luce della più recente giurisprudenza”, 
op. cit. 
88 Sul concetto di gravità hanno avuto modo di esprimersi i Giudici di merito, confermando che la gravità 
sussisterebbe laddove si realizzasse uno scostamento superiore al 25%. 
89 Articolo 10 - Modalità di utilizzazione degli studi di settore in sede di accertamento. 1. “Gli accertamenti basati 
sugli studi di settore, di cui all'articolo 62-sexies del decreto-legge 30 agosto 1993, n. 331, convertito, con 
modificazioni, dalla legge 29 ottobre 1993, n. 427, sono effettuati nei confronti dei contribuenti con le modalità 
di cui al presente articolo qualora l'ammontare dei ricavi o compensi dichiarati risulta inferiore all'ammontare 
dei ricavi o compensi determinabili sulla base degli studi stessi”. 
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dimostrato una significativa incoerenza con la normale redditività delle imprese 
omogenee considerate nello studio di settore applicato90. 
Ancora una volta, il contraddittorio, previsto espressamente dall’art. 10, L. n. 146/98, è 
affermato come indefettibile a prescindere dall’espressa previsione della 
giurisprudenza, in ossequio al principio del giusto procedimento amministrativo e dalla 
prassi amministrativa; esso è l'elemento determinante per adeguare alla concreta realtà 
economica del singolo contribuente, l'ipotesi dello studio di settore, altrimenti si 
trasformerebbe da mezzo di accertamento, in mezzo di determinazione del reddito con 
una illegittima compressione dei diritti emergenti dagli artt. 3, 24 e 53 Costituzione91. 
Si può, pertanto, affermare il seguente principio di diritto: “La procedura di 
accertamento standardizzato mediante l'applicazione dei parametri o degli studi di 
settore essendo un sistema di presunzioni semplici, la cui gravità, precisione e 
concordanza non è ex lege determinata in relazione ai soli standard in sé considerati, 
nasce procedimentalmente in esito al contraddittorio da attivare obbligatoriamente, 
pena la nullità dell'accertamento, con il contribuente (che può tuttavia, restare inerte 
assumendo le conseguenze, sul piano della valutazione, di questo suo atteggiamento), 
esito che, essendo alla fine di un percorso di adeguamento della elaborazione statistica 
degli standard alla concreta realtà economica del contribuente, deve far parte (e 
condiziona la congruità) della motivazione dell'accertamento, nella quale vanno 
esposte le ragioni per le quali i rilievi del destinatario dell'attività accertativa siano 
                                                          
90 La circolare ministeriale n. 148/E del 5 luglio 1999, relativa all’applicazione degli studi di settore, ha stabilito 
che “il contraddittorio con il contribuente consente una più fondata e ragionevole misurazione del presupposto 
impositivo che tenga conto degli elementi di valutazione offerti dal contribuente, soprattutto nell’ipotesi in cui 
sono applicate metodologie presuntive di accertamento che, sia pure particolarmente affidabili quale quella degli 
studi di settore, possono non aver colto le peculiarità dell’attività concretamente svolta dal contribuente”. Gli 
studi di settore richiedono una partecipazione attiva del contribuente al contraddittorio, senza la quale la Pubblica 
Amministrazione rischierebbe di sottoporre a tassazione manifestazioni di capacità contributiva non effettiva, ma 
apparente. 
91 Se appare ammissibile la predisposizione di mezzi di contrasto all'evasione fiscale che rendano più agile e, 
quindi più efficace, l'azione dell'Ufficio come indubbiamente sono i sistemi di accertamento per standard 
(parametri e studi di settore), il limite della utilizzabilità degli stessi sta, da un lato, nella impossibilità di far 
conseguire, alla eventuale incongruenza tra standard e ricavi dichiarati, un automatismo dell'accertamento, che 
eluderebbe lo scopo dell'attività accertativa che è quello di giungere alla determinazione del reddito effettivo del 
contribuente in coerenza con il principio di cui all'art. 53 Cost.; dall'altro, nel riconoscimento della partecipazione 
del contribuente alla fase di formazione dell'atto di accertamento mediante un contraddittorio preventivo, che 
consente di adeguare il risultato dello standard alla concreta realtà economica del destinatario dell'accertamento, 
concedendo a quest'ultimo, nella eventuale fase processuale, la più ampia facoltà di prova (anche per presunzioni), 
che sarà, unitamente agli elementi forniti dall'Ufficio, liberamente valutata dal giudice adito. 
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state disattese. Il contribuente ha, nel giudizio relativo all'impugnazione dell'atto di 
accertamento, la più ampia facoltà di prova, anche a mezzo di presunzioni semplici, ed 
il giudice può liberamente valutare tanto l'applicabilità degli standard al caso concreto, 
che deve essere dimostrata dall'ente impositore, quanto la controprova sul punto offerta 
dal contribuente”92.  
Una volta stabilita la necessità del contradditorio nel procedimento di accertamento 
mediante studi di settore, l’Agenzia delle Entrate non può prescindere dal chiamare in 
contraddittorio il contribuente, pena nullità del successivo atto accertativo; può però 
verificarsi l’ipotesi in cui il contribuente ometta di instaurare il contraddittorio, cioè che 
il contraddittorio venga offerto dall’Ufficio ma che il contribuente non se ne giovi, o 
perché non si presenta o perché, presentatosi, nulla alleghi. Le Sezioni Unite del 2009 
affermano l’invalidità dell’accertamento che non sia preceduto dal contraddittorio, ma 
aggiungono che, nel caso in cui l’invito sia stato rivolto al contribuente e questo non 
presenti o non effettui contestazioni, l’Ufficio può emettere l’accertamento fondandosi 
solo sulle risultanze degli studi di settore, senza per questo essere invalido. La Sezione 
tributaria, ha peraltro affermato93 che, se il contribuente non pone in essere una adeguata 
difesa nel contraddittorio procedimentale, l’Ufficio può motivare l’accertamento sulla 
sola base dell’applicazione dei parametri o degli studi, in quanto l’onere della prova 
posto a suo carico consiste esclusivamente nella dimostrazione dell’applicabilità dello 
                                                          
92 La Corte di Cassazione, con la sentenza n. 1864/2012, depositata l’8 febbraio a cura della sesta Sezione Civile, 
in fiscoediritto.it, ribadisce quanto già espresso dalle Sezioni Unite del 2009 in materia di studi di settore secondo 
la quale questi ultimi non sono suscettibili di generare presunzioni dotate dei requisiti di gravità, precisione e 
concordanza. La Sezione ha ribadito che la procedura di accertamento tributario standardizzato, mediante 
l’applicazione dei parametri o degli studi di settore, costituisce un sistema di presunzioni semplici, la cui gravità, 
precisione e concordanza non è ex lege determinata dallo scostamento del reddito dichiarato rispetto agli standards 
in sé considerati, affermando nuovamente, in sostanza, che alcuna significatività può derivare automaticamente 
dalle risultanze matematico-statistiche (definiti “meri strumenti di ricostruzione per elaborazione statistica della 
normale redditività”). Significatività che nasce, dunque, soltanto in esito al contraddittorio eventualmente svolto 
tra Ufficio e contribuente, il quale, tuttavia, non è nemmeno suscettibile di condizionare l’impugnabilità 
dell’accertamento, atteso che il Giudice tributario può liberamente valutare sia l’applicazione degli standard al 
caso concreto, da dimostrare a cura dell’Ufficio tanto in termini motivazionali quanto probatori, sia la controprova 
offerta dal contribuente che, al riguardo, non è nemmeno vincolato alle eccezioni eventualmente sollevate in 
ambito endoprocedimentale. Tant’è che alcuna conseguenza può derivare a quest’ultimo nel caso in cui scelga di 
restare inerte nell’obbligatoria fase contraddittoria preventiva, atteso che ciò può certo costituire oggetto di 
motivazione dell’atto, a questo punto fondato sulla sola applicazione dello strumento matematico-statistico, ma 
non preclude affatto, o limita, alcuna azione difensiva da dispiegare dinanzi al giudice (che potrà, nel caso, valutare 
la mancata risposta all’invito nel complessivo quadro probatorio).  
93 Cass. Sez. trib., 15 giugno 2010, ordinanza n. 14313 in agenziaentrate.gov.it e 30 novembre 2010, n. 24198 in 
fiscoediritto.it. 
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standard prescelto al caso concreto e, quindi, l’avviso di accertamento deve essere 
considerato legittimo. Ciò non significa che l’avviso basato sugli studi è allora, 
automaticamente e rigidamente, attendibile ma solo che non può più essere annullato 
per omesso contraddittorio. L’attività dell’Ufficio, cioè, non può più essere censurata né 
per negligenza istruttoria (in quanto esso ha tentato gli approfondimenti doverosi) né 
per violazione del diritto di partecipazione del contribuente94.  
Quanto all’ipotesi in cui un contraddittorio vi sia stato, ma gli Uffici non ne abbiano 
tenuto conto, per la Sezione tributaria, con la sentenza n. 9712 del 201495, tale omissione 
va ad incidere sull’efficacia probatoria del risultato del loro operato, che appare in 
contrasto con i principi fissati dalla Corte con il gruppo di sentenze del 2009. Non si 
pone un problema di legittimità dell’avviso da questo punto di vista, considerato che il 
                                                          
94 A. MARCHESELLI, “Studi di settore e accertamento: il contraddittorio offerto” in Ipsoa quotidiano, 9 settembre 
2015. Sul tema si rilevano altre due sentenze: la prima, Cass. Sez. trib., 12 marzo 2014, n. 5675 in 
agenziaentrate.gov.it, che accoglie il ricorso del contribuente da cui risultava che i Giudici di appello avevano 
giustificato la conferma dell’avviso opposto, semplicemente rilevando che il contribuente stesso aveva disatteso 
l’invito al contraddittorio e neanche in sede contenziosa aveva provato documentalmente la ricorrenza di 
particolari condizioni nell’esercizio della propria attività che possano giustificare l’inapplicabilità dei parametri, 
dovendosi, viceversa, valutare la controprova, anche se consistente in presunzioni semplici e non in prove 
documentali; la seconda, Cass. Sez. trib., 4 aprile 2014, n. 7621 in fiscoediritto.it, accoglie le ragioni dell’Ufficio 
quando il contribuente non ha aderito all’invito e, in sede processuale, lo stesso si sia limitato ad opporre all’avviso 
di accertamento una complessiva critica di illegittimità delle norme istitutive dei parametri stessi, in punto di 
illegittimità per carenze del procedimento istitutivo o limiti di completezza, affinché se ne potesse attribuire il 
pieno valore di prova presuntiva. 
95 Cass. Sez. trib., 6 maggio 2014, ordinanza n. 9712 in fiscoediritto.it. È illegittimo l’accertamento che non illustra 
le ragioni per cui l’Ufficio ha disatteso le difese del contribuente sollevate durante il contraddittorio, ad affermarlo 
è la Corte di Cassazione con l’ordinanza n. 9712 del 2014. Per gli studi di settore, il contraddittorio, previsto 
espressamente dall’art. 10, comma 3-bis, L. 8.5.1998, n. 146, rappresenta infatti lo strumento con cui adeguare 
alla concreta realtà economica del singolo contribuente, il risultato stimato dallo studio stesso. La vicenda trae 
origine da una rettifica a carico di una società fondata sulle risultanze degli studi di settore. Prima dell’emissione 
dell’atto, l’Ufficio aveva regolarmente convocato la contribuente per l’instaurazione del contraddittorio. In questa 
sede, peraltro, erano state fornite dalla contribuente stessa varie giustificazioni, evidentemente non condivise 
dall’Ufficio, per sostenere l’infondatezza dei maggiori ricavi risultanti dall’applicazione di Gerico. La società 
impugnava allora la pretesa che però era confermata in entrambi i gradi di merito. Veniva cosi proposto ricorso 
per Cassazione evidenziando di fatto, una carente motivazione dell’atto per l’assenza di qualsivoglia 
considerazione per il mancato accoglimento delle giustificazioni addotte in sede di contraddittorio. Nella specie, 
secondo la Suprema Corte, la ctr si era limitata ad affermare la fondatezza dell’accertamento senza però rilevare 
l’assenza, nell’atto impositivo, delle ragioni per le quali erano state disattese le giustificazioni del contribuente. 
Ne conseguiva l’illegittimità dell’atto per violazione al predetto principio affermato dalla Corte Costituzionale. La 
pronuncia appare interessante, perché risulta da annullare integralmente l’avviso di accertamento e ribadisce 
l’obbligo per gli Uffici di motivare la mancata condivisione delle giustificazioni addotte dal contribuente. In effetti, 
solo in questo modo, è possibile attribuire una concreta valenza al contraddittorio, che contrariamente, senza alcun 
onere di motivazione del dissenso dell’Ufficio, si svuoterebbe di ogni reale significato. “Nullo l’atto che ignora il 
contraddittorio”, il sole 24 ore, 7 maggio 2014. 
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profilo formale è rispettato, ma si rileva la carenza in punto di motivazione dell’avviso 
di accertamento, in quanto non sono state evidenziate le ragioni per le quali le 
contestazioni del contribuente non sono state ritenute rilevanti. Gli Uffici, dunque, sono 
tenuti ad esplicitare in modo esaustivo per quali motivi le contestazioni del contribuente 
non possono essere accolte; essi devono, quindi, dimostrare che gli elementi forniti dal 
contribuente, per affermare che lo studio non gli può essere applicato in ragione della 
sua concreta situazione, non sono accoglibili96.  
Gli stessi Giudici, nelle sentenze del 2009, proprio per garantire che il contraddittorio 
sia effettivo e non venga attivato solo per rispettare il dettato normativo, sostengono che 
gli elementi forniti e le osservazioni formulate dai contribuenti andranno attentamente 
valutati dagli Uffici, al fine di prevenire alla definizione dell’accertamento ovvero 
rilevare l’insussistenza delle condizioni di procedibilità dell’accertamento in base ai 
parametri.  
In conclusione va rilevato che l'esito del contraddittorio non condiziona l'impugnabilità 
dell'accertamento, potendo il Giudice tributario liberamente valutare tanto l'applicabilità 
degli standards al caso concreto, da dimostrarsi dall'Ente impositore, quanto la 
controprova offerta dal contribuente che, al riguardo, non è vincolato alle eccezioni 
sollevate nella fase del procedimento amministrativo e dispone della più ampia facoltà, 
incluso il ricorso a presunzioni semplici, anche se non abbia risposto all'invito al 
contraddittorio in sede amministrativa, restando inerte. In tal caso, però, egli assume le 
conseguenze di questo suo comportamento, in quanto l'Ufficio può motivare 
l'accertamento sulla sola base dell'applicazione degli standards, dando conto 
dell'impossibilità di costituire il contraddittorio con il contribuente, nonostante il rituale 
invito, ed il Giudice può valutare, nel quadro probatorio, la mancata risposta all'invito 
stesso. 
                                                          
96 La Suprema Corte del 2009 si è espressa anche in relazione alla necessaria presenza di congrue motivazioni 
dell’atto di accertamento; in particolare, la motivazione dell’atto di accertamento non può esaurirsi nel semplice 
rilevo dello scostamento dal ricavo puntuale, ma deve essere integrata, anche sotto il profilo probatorio, con le 
ragioni sollevate dall’Ufficio, in sede di contraddittorio, in risposta alle eventuali contestazioni ed osservazioni 
sollevate dal contribuente. Tutto ciò è in linea con la citata insufficienza dei dati statistici espressi dagli studi di 
settore, che possono essere validati solo attraverso una contrapposizione con il contribuente, il quale dovrà 
difendersi illustrando la reale situazione della propria attività. 
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Ad oggi sono ancora presenti delle incertezze in materia in quanto c’è un dibattito ancora 
vivo sull’effettiva portata del principio, in relazione alle diverse circostanze in cui 
vengono ad interloquire gli Uffici ed il contribuente, ci si deve confrontare inoltre sulle 
conseguenze che ne derivano97. L’obiettivo del Fisco, da qui ai prossimi due anni, sarà 
quello di semplificare gli studi di settore e ridurli di numero per renderli più efficaci ed 
attendibili, in modo da poter adottare soluzioni tecniche che garantiscano maggiore 
trasparenza e comprensione circa le modalità di utilizzo dello strumento98. 
 
 
2.3.2 Il redditometro 
 
L’accertamento sintetico è lo strumento accertativo con il quale l’Amministrazione 
Finanziaria, nell’ambito dell’attività di controllo nei confronti delle persone fisiche, 
determina il reddito complessivo del contribuente ai fini Irpef, prescindendo 
dall’individuazione della categoria reddituale che ne è fonte. Un aspetto peculiare di 
questo strumento riguarda l’ampio raggio di applicabilità, considerato che ne possono 
essere destinatari i contribuenti persone fisiche indipendentemente dal fatto che siano o 
meno soggetti obbligati alla tenuta delle scritture contabili99.  
Preliminarmente, è opportuno sottolineare la differenza tra accertamento sintetico ed 
accertamento redditometrico in senso stretto; l’art. 38 del D.P.R. n. 600/73 (nella 
formulazione previgente al comma 4, rispettivamente primo e secondo periodo100, in 
                                                          
97 Così, ACCORDINO, “Considerazioni in tema di principio del contraddittorio, alla luce della più recente 
giurisprudenza”, op. cit. 
98 “Studi di settore. Il Ministero dell’Economia esprime la volontà di semplificarli” in cna.it, 18 gennaio 2016. 
99 A. MASTRANGELO, “Evoluzione dell’accertamento sintetico e redditometrico. Rilevanti le modifiche 
introdotte dalla manovra 2010 alle disposizioni contenute nell’articolo 38 del D.P.R. n. 600/73” in fiscooggi.it, 8 
marzo 2011. 
100 “L’articolo 38, comma 4 del D.P.R. n. 600/73 prevede due diversi metodi di accertamento induttivo. Il primo 
metodo (sintetico “puro”), restando l’unico fino alla emanazione del D.M. 21 luglio 1983, è imperniato 
sull'acquisizione da parte degli uffici di elementi e circostanze di fatto certi i quali, da un lato, rendono 
inattendibile la quantificazione del reddito risultante dalla determinazione analitica e, dall'altro, giustificano la 
quantificazione, in via induttiva, in una determinata maggiore misura. Tale metodo è basato sulla prova della 
sussistenza degli elementi e circostanze di fatto che formano la base presuntiva della misura del maggior reddito. 
Il secondo metodo (redditometro), che si è concretamente affiancato al primo con l’emanazione dei decreti 
ministeriali 21 luglio 1983 e 13 dicembre 1984, è imperniato sulla identificazione, da parte dello stesso D.P.R. n. 
600/73 (all’art. 2) di una serie di elementi, che lo stesso legislatore ha ritenuto indicativi di capacità contributiva, 
in relazione ai quali il Ministro delle finanze è investito del potere (ed ora anche dell'obbligo) di stabilire indici e 
coefficienti presuntivi di reddito. Una volta emanati i decreti ministeriali che fissano tali indici e coefficienti, 
l’accertamento da parte degli uffici tributari degli elementi indicati nell’art. 2 del D.P.R. n. 600/73 legittima, 
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quella attuale ai commi 4 e 5) disciplina infatti entrambe le tipologie, le quali sono 
peraltro autonome rispetto ad altre possibili forme di accertamento, come previsto al 
quarto comma dell’art. 38 sia nella formulazione anteriore al D. L. n. 78 del 2010 che 
nella sua versione attuale.  
L’accertamento sintetico, in particolare, consiste in una ricostruzione induttiva del 
reddito, o del maggior reddito rispetto a quello dichiarato, di un contribuente, in 
relazione ad indicatori di spesa o di capacità contributiva non specificamente individuati 
da appositi provvedimenti ministeriali. La logica di questo tipo di accertamento è 
pertanto quella di permettere all’Ufficio di determinare il reddito complessivo di una 
persona fisica, sulla base di elementi certi che fanno presumere l’esistenza di un reddito 
superiore a quello dichiarato. Tali elementi sono stati individuati nelle spese sostenute 
dal contribuente sul presupposto che le spese per i consumi, così come quelle per gli 
investimenti, non possano che essere alimentate dal reddito del contribuente. Il 
meccanismo permette pertanto di individuare il reddito complessivo del contribuente 
sulla base non delle fonti del reddito stesso, ma degli atti dispositivi attraverso i quali 
questo è stato utilizzato.  
L’accertamento redditometrico, invece, pur rientrando nella più ampia categoria 
dell’accertamento sintetico, prevede la ricostruzione induttiva del reddito di una persona 
fisica mediante l’utilizzo di alcuni indicatori di capacità contributiva, individuati nel 
D.M. del 10 settembre 1992 e successive modifiche, ai quali vengono applicati 
determinati coefficienti moltiplicatori. Questa tipologia di accertamento è quindi 
imperniata sulla disponibilità, in capo al contribuente, di determinati beni indice a 
prescindere dalla proprietà degli stessi. Tali beni, pertanto, rileveranno ai fini accertativi 
a carico di colui che li utilizza, li fa utilizzare o ne sopporta anche parzialmente le 
relative spese: essi comportano, infatti, l’insorgere della presunzione che il contribuente 
che ne beneficia, disponga di un reddito minimo la cui entità è determinata sulla base 
dei parametri previsti dai provvedimenti attuativi sopra menzionati.   
La differenza di fondo tra le due metodologie di accertamento consiste pertanto nella 
possibilità per l’Amministrazione Finanziaria, nel solo caso dell’accertamento sintetico, 
di utilizzare qualsiasi indicatore di capacità di spesa, al fine della ricostruzione del 
                                                          
attraverso l’applicazione degli indici e coefficienti stabiliti da tali decreti, l’imposizione sulla base del maggior 
reddito”. Corte Costituzionale, 23 luglio 1987, n. 283 in giurcost.org. 
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reddito del contribuente e non solamente gli indicatori individuati ex lege101. A questi 
indicatori di spesa, non viene poi applicato alcun coefficiente moltiplicatore; questi 
pertanto formeranno reddito per il loro intero ammontare, secondo la logica in base alla 
quale ad un euro di spesa viene correlato un euro di reddito.  
La disciplina in esame è stata oggetto di una serie di modifiche tra cui l’introduzione 
dell’art. 83, comma 8 e 9, del D.L. n. 112/2008, che ha previsto l’esecuzione, per il 
triennio 2009–2011, di un piano straordinario di controlli finalizzati alla determinazione 
sintetica del reddito delle persone fisiche con la collaborazione della Guardia di Finanza 
e Comuni, finalizzato ad incrementare l’utilizzo dello strumento con scopo anti-evasivo. 
Con la manovra del 2010102, il Legislatore ha apportato importanti modifiche alla 
disciplina dell’accertamento sintetico: l’articolo 22 del D.L. n. 78/10 ha integralmente 
sostituito i commi da 4 a 8 del citato articolo 38103. La finalità di tali modifiche, stando 
a quanto affermato dallo stesso Legislatore, sarebbe quella di “adeguare l’accertamento 
basato sulla capacità di spesa del contribuente al nuovo contesto socio-economico, 
rendendolo più efficiente e dotandolo, nel contempo, di maggiori garanzie per il 
contribuente, anche mediante il contraddittorio prima dell’emissione dell’atto 
impositivo”. Oltre al contraddittorio anticipato, le modifiche apportate all’accertamento 
sintetico sembrano, prima di ogni altra cosa, dirette a rendere tale istituto utilizzabile 
dagli Uffici finanziari con maggiore semplicità e con meno vincoli104.  
Il Legislatore ha apportato alcune modifiche all’istituto dell’accertamento sintetico. 
Come sopra riportato, l’art. 22 del D.L. n. 78/10 ha sostituito i commi quattro, quinto, 
                                                          
101 Un’elencazione non esaustiva di questi indicatori è stata fornita dalla Guardia di Finanza nella Circolare 1 del 
29 dicembre 2008; essi sono: il pagamento di consistenti rate di mutuo; il pagamento di canoni di locazione 
finanziaria in relazione ad unità immobiliari di pregio, auto di lusso, natanti da diporto; il pagamento di canoni per 
l’affitto di posti barca; il sostenimento di spese di ristrutturazione di immobili; il sostenimento di spese per arredi 
di lusso di abitazioni; il pagamento di quote di iscrizione in circoli esclusivi; il pagamento di rette consistenti per 
la frequentazione di scuole private particolarmente costose; l’assidua frequentazione di case da gioco; la 
partecipazione ad aste; i frequenti viaggi e crociere; l’acquisto di beni di particolare valore (quadri, gioielli, etc.); 
la disponibilità di quote di riserve di caccia e di pesca; il sostenimento di spese per hobby particolarmente costosi. 
102 Le modifiche apportate dal D. L. n. 78/2010 saranno applicabili esclusivamente a partire dagli accertamenti 
relativi ai redditi conseguiti nel periodo d’imposta per il quale, alla data di emanazione del D. L. stesso, non erano 
ancora scaduti i termini di presentazione della dichiarazione; pertanto le novità introdotte dal decreto si 
applicheranno a partire dagli accertamenti relativi al periodo d’imposta 2009. La formulazione previgente 
dell’articolo 38 continuerà invece ad essere utilizzata per gli accertamenti relativi ai periodi di imposta 2005 (solo 
in caso di omessa presentazione della dichiarazione), 2006, 2007 e 2008. 
103 Così, MASTRANGELO, “Evoluzione dell’accertamento sintetico e redditometrico. Rilevanti le modifiche 
introdotte dalla manovra 2010 alle disposizioni contenute nell’articolo 38 del D.P.R. n. 600/73”, op. cit. 
104 E.M. BAGAROTTO, “L’accertamento sintetico dopo le modifiche apportate dal D.L. n. 78/2010”, in Riv. dir. 
trib., fasc.10, 2010.pag. 967.  
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sesto, settimo e ottavo dell’art. 38, D.P.R. n. 600/73, adeguando tale norma “ai 
cambiamenti, connessi ai mutamenti sociali, verificatisi nel tempo in ordine alle 
tipologie di spesa sostenute dai contribuenti ed alle preferenze nella propensione ai 
consumi”. 
Una prima modifica apportata dal D.L. n. 78/10 riguarda l’oggetto dell’accertamento 
sintetico, la nuova versione dell’art. 38, pur avendo lasciato inalterato il meccanismo di 
base del sintetico105, fa riferimento all’accertamento del “reddito complessivo” e non, 
come in precedenza, del “reddito complessivo netto” (art. 38, comma 4106). Ciò significa 
che il risultato dell’applicazione del metodo sintetico sarà confrontato con il reddito 
dichiarato dal contribuente al lordo degli oneri deducibili; dopodiché, come previsto 
dall’ultimo comma del novellato art. 38, l’eventuale maggior risultato ottenuto in sede 
accertativa sarà diminuito degli oneri deducibili ex art. 10 del T.U.I.R., con possibilità 
di fruire delle eventuali detrazioni previste dalla legge107. Tale scelta è in linea con la 
logica alla base del nuovo accertamento sintetico, consistente nella volontà di prendere 
in considerazione tutte le spese sostenute dal contribuente, incluse quelle che danno 
diritto a deduzioni o detrazioni di imposta.  
Il D.L. n. 78/10 ha modificato anche le condizioni di applicabilità dell’accertamento 
sintetico. La nuova previsione stabilisce che la determinazione sintetica è ammessa 
qualora venga soddisfatta la sola condizione che il reddito complessivo accertabile, 
ecceda di almeno un quinto quello dichiarato; il comma sesto, così come novellato 
riduce le clausole di garanzia a favore del contribuente, in quanto l’accertamento 
                                                          
105 Un meccanismo incentrato sul ragionamento a ritroso, in cui, a prescindere dall’individuazione delle fonti di 
reddito, la base imponibile viene desunta in funzione delle spese, certe o stimate, sostenute dal contribuente per 
consumi e investimenti. 
106 Il quarto comma dell’articolo in questione era così disciplinato: “L'ufficio, indipendentemente dalle disposizioni 
recate dai commi precedenti e dall'art. 39, può, in base ad elementi e circostanze di fatto certi, determinare 
sinteticamente il reddito complessivo netto del contribuente in relazione al contenuto induttivo di tali elementi e 
circostanze quando il reddito complessivo netto accertabile si discosta per almeno un quarto da quello dichiarato. 
A tal fine, con decreto del Ministro delle finanze, da pubblicare nella Gazzetta Ufficiale, sono stabilitele modalità 
in base alle quali l'ufficio può determinare induttivamente il reddito o il maggior reddito in relazione ad elementi 
indicativi di capacità contributiva individuati con lo stesso decreto, quando il reddito dichiarato non risulta 
congruo rispetto ai predetti elementi per due o più periodi di imposta”. 
107 Il previgente comma 7 recitava così: “Dal reddito complessivo determinato sinteticamente non sono deducibili 
gli oneri di cui all'art. 10 del decreto indicato nel secondo comma. Agli effetti dell'imposta locale sui redditi il 
maggior reddito accertato sinteticamente è considerato reddito di capitale salva la facoltà del contribuente di 
provarne l'appartenenza ad altre categorie di redditi”. Il novellato art. 38, comma 8 dispone: “Dal reddito 
complessivo determinato sinteticamente sono deducibili i soli oneri previsti dall’articolo 10 del decreto del 
Presidente della Repubblica 22 dicembre 1986 n. 917; competono, inoltre, per gli oneri sostenuti dal contribuente, 
le detrazioni dall’imposta lorda previste dalla legge”. 
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sintetico è ora ammesso qualora l’entità dello scostamento tra reddito complessivo 
accertabile e dichiarato sia superiore del 20%. Si sono quindi ampliate le possibilità di 
applicare l’accertamento sintetico, poiché la versione previgente richiedeva uno 
scostamento di almeno un quarto (cioè del 25%), per di più verificato su due periodi di 
imposta.  
La condizione per legittimare l’avvio della procedura accertativa, sottoposta anch’essa 
a modifiche ad opera del D. L. n. 78/10, è la periodicità con cui si devono verificare 
questi scostamenti; secondo il comma 4 dell’art. 38, anteriore alle modifiche del 2010, 
lo scostamento doveva verificarsi per due o più periodi d’imposta. La norma non 
chiariva se i periodi in oggetto dovessero essere o meno consecutivi; in un primo tempo 
l’Agenzia delle Entrate, nella Circolare n. 49/E del 2007108, aveva precisato che, per 
legittimare l’accertamento, le condizioni di cui al quarto comma dell’art. 38 del D.P.R. 
600/73 avrebbero dovuto verificarsi in due annualità consecutive. Al contrario, la 
Suprema Corte, nella sentenza n. 237 del 9 gennaio 2009109, in contrasto con quanto 
affermato dalla dottrina e dalla stessa Amministrazione Finanziaria, ha ritenuto 
legittimo l’utilizzo del redditometro anche se gli anni di imposta non sono consecutivi. 
In seguito, anche nella successiva Circolare n. 12/E del 2010110 si è registrata 
un’inversione di tendenza, l’Agenzia delle Entrate ha infatti specificato che i due periodi 
d’imposta non devono essere necessariamente consecutivi, fornendo pertanto 
indicazioni in aperto contrasto con quanto affermato in precedenza. Il nuovo articolo 38 
del D.P.R. n. 600/73, invece, non chiarisce se tale condizione temporale sia ancora 
valida, nel silenzio della norma, si tende a ritenere che lo scostamento rilevante 
giustifichi l’accertamento anche quando si verifica in un solo periodo d’imposta.  
Il novellato quarto comma dispone: “L'ufficio, indipendentemente dalle disposizioni 
recate dai commi precedenti e dall’articolo 39, può sempre determinare sinteticamente 
il reddito complessivo del contribuente sulla base delle spese di qualsiasi genere 
sostenute nel corso del periodo d'imposta, salva la prova che il relativo finanziamento 
è avvenuto con redditi diversi da quelli posseduti nello stesso periodo d'imposta, o con 
redditi esenti o soggetti a ritenuta alla fonte a titolo di imposta o, comunque, legalmente 
                                                          
108 In agenziaentrate.gov.it. 
109 In ilsole24ore.com. 
110 In agenziaentrate.gov.it. 
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esclusi dalla formazione della base imponibile”.  L’Ufficio può sempre111 accertare 
sinteticamente il reddito complessivo del contribuente sulla base delle spese di qualsiasi 
genere sostenute nel corso del periodo di imposta; la differenza rispetto al testo 
precedente è l’abbandono del richiamo al contenuto induttivo di elementi e circostanze 
di fatto certi ed alla spesa per incrementi patrimoniali. La nuova formulazione della 
norma assegna agli Uffici il potere di accertare un reddito complessivo lordo, pari alle 
spese sostenute dal contribuente nel periodo di imposta; la norma impiega la locuzione 
“sulla base”, non può dunque escludersi che, gli Uffici finanziari, prendendo le mosse 
dalle spese sostenute dal contribuente, possano anche accertare un reddito superiore alle 
stesse. In questo caso, tuttavia, incomberà sull’Amministrazione Finanziaria l’onere, 
non solo di dimostrare l’avvenuto sostenimento delle spese da parte del contribuente, 
ma anche di motivare e provare il legame tra dette spese ed il maggiore reddito accertato. 
Un’ulteriore innovazione, apportata dalla nuova formulazione della norma, è quella al 
quinto comma dell’art. 38 e consiste nella revisione degli elementi indicatori di capacità 
contributiva, mediante l’analisi di campioni significativi di contribuenti differenziati per 
area territoriale e nucleo familiare112. Questa impostazione non è nuova nei documenti 
di prassi dell’Agenzia delle Entrate, era già stata infatti manifestata nella Circolare n. 
49/E del 2007, dove a livello centrale si invitavano infatti i vari Uffici ad effettuare, 
nella fase di determinazione del reddito netto accertabile, una valutazione ed un’analisi 
fiscale estesa all’intero nucleo familiare, con l’obiettivo di incrementare il grado di 
precisione dell’accertamento. In particolare, dopo le modifiche apportate, la 
                                                          
111 L’avverbio sempre ribadisce che, nella sua nuova configurazione, l’accertamento sintetico non è un metodo 
integrativo-sostitutivo, subordinato all’inadeguatezza del metodo analitico, come avveniva nella formulazione 
dell’art. 38 anteriore alle modifiche apportate dalla legge n. 413/91. Originariamente, l’art. 38 prevedeva che “se 
il reddito complessivo risultante dalla determinazione analitica è inferiore a quello fondatamente attribuibile al 
contribuente in base ad elementi e circostanze di fatto certi, l’ufficio determina sinteticamente il reddito 
complessivo netto in relazione al contenuto induttivo di tali elementi e circostanze”. F. MOSCHETTI, “Avviso di 
accertamento tributario e garanzie del cittadino” in Dir. prat. Trib.,1983, I, 1923. Va, tuttavia, rilevato che la Corte 
di Cassazione si è a più riprese pronunciata in senso contrario, affermando che l’art. 38 “non esige un preventivo 
riscontro dell’impossibilità (difficoltà) di una revisione di tipo analitico delle poste dichiarate dal contribuente, 
essendo sufficiente che l’imponibile, come risultante dai dati del dichiarante, si appalesi complessivamente in 
contrasto con la realtà evidenziata su base presuntiva da detti elementi e circostanze”. Sentenze: 14 giugno 1996, 
n. 5507; 20 giugno 2007, n. 14367; 6 marzo 2009, n. 5478. 
112 Il novellato comma 5 stabilisce: “La determinazione sintetica può essere altresì fondata sul contenuto induttivo 
di elementi indicativi di capacità contributiva individuato mediante l'analisi di campioni significativi di 
contribuenti, differenziati anche in funzione del nucleo familiare e dell'area territoriale di appartenenza, con 
decreto del Ministero dell'Economia e delle Finanze da pubblicare nella Gazzetta Ufficiale con periodicità 
biennale. In tale caso è fatta salva per il contribuente la prova contraria di cui al quarto comma”.  
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determinazione del reddito avverrà in primis con riferimento al singolo contribuente. Lo 
strumento confronterà il campione significativo di riferimento con i dati soggettivi, i 
dati territoriali e gli indici di capacità contributiva del contribuente; si calcoleranno così 
dei coefficienti di valorizzazione statistica che permetteranno di determinare un reddito 
presunto. Successivamente, verrà valutata la posizione degli altri soggetti appartenenti 
al nucleo familiare e si determinerà un reddito complessivo stimato da confrontarsi con 
il reddito dichiarato. Questo secondo conteggio avrà la funzione di evidenziare a priori, 
tutte quelle situazioni in cui il tenore di vita sostenuto è giustificato dal cumulo dei 
redditi di altri soggetti appartenenti al nucleo familiare.   
Sempre nel nuovo quinto comma dell’art. 38, viene poi previsto l’impegno per il 
Ministero dell’Economia e delle Finanze di aggiornare con cadenza biennale gli 
indicatori in oggetto113.  
Nella nuova formulazione della norma è stato poi eliminato il meccanismo di 
determinazione del reddito sulla base delle spese per incrementi patrimoniali, prima 
contenuto nel comma 5 dell’art. 38114. La normativa previgente (ancora in vigore per 
l’anno 2005 in caso di omessa dichiarazione dei redditi, e per i successivi 2006, 2007, 
2008), permetteva all’Ufficio di rideterminare il reddito complessivo netto del 
contribuente in relazione alla spesa per incrementi patrimoniali; con questo metodo la 
spesa in oggetto si presumeva sostenuta, salvo prova contraria, con redditi conseguiti, 
in quote costanti, nell’anno d’imposta soggetto a verifica e nei quattro precedenti. 
Essendo venuta meno la presunzione di formazione quinquennale nell’ambito degli 
accertamenti sintetici, anche le spese per incrementi patrimoniali possono essere 
                                                          
113 Il Legislatore, prendendo atto dei beni indice alla base del vecchio redditometro, intende porre le basi per 
l’introduzione di nuovi parametri indice della reale capacità contributiva dei contribuenti ritenuti più attuali in 
relazione ai moderni stili di vita e di consumo. Il decreto ministeriale del 24 dicembre 2012, pubblicato in Gazzetta 
Ufficiale n. 3 del 4 gennaio 2013, fornisce il contenuto induttivo degli elementi indicativi di capacità contributiva 
sulla base dei quali può essere fondata la determinazione sintetica del reddito o del maggior reddito complessivo 
delle persone fisiche, applicabile agli accertamenti relativi ai redditi degli anni d’imposta 2009 e 2010. Tra gli 
elementi troviamo: consumi (di generi alimentari, bevande, abbigliamento e calzature); abitazione (mutuo, canone 
di locazione, canone di leasing immobiliare, acqua e condominio, manutenzione ordinaria); combustibili ed 
energia; mobili, elettrodomestici e servizi per la casa; sanità; trasporti; spese per comunicazioni; istruzione; tempo 
libero, cultura e giochi; altri beni e servizi; investimenti per incrementi patrimoniali. Successivamente, con il 
decreto ministeriale del 16 settembre 2015, è stato disposto l’aggiornamento delle regole applicabili agli 
accertamenti dei redditi per gli anni d’imposta a decorrere dal 2011, in sede di determinazione sintetica del reddito 
o del maggior reddito complessivo delle persone fisiche. 
114 Il previgente comma 5 disponeva: “Qualora l'ufficio determini sinteticamente il reddito complessivo netto in 
relazione alla spesa per incrementi patrimoniali, la stessa si presume sostenuta, salvo prova contraria, con redditi 
conseguiti, in quote costanti, nell'anno in cui è stata effettuata e nei quattro precedenti”. 
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considerate, salvo prova contraria, integralmente sostenute con i redditi conseguiti 
nell’anno. Conseguentemente, gli Uffici potrebbero contestare un reddito complessivo 
lordo pari alla totalità delle spese sostenute dal contribuente nel periodo di imposta, 
ancorché si tratti di spese per incrementi patrimoniali. Quest’ultima circostanza rischia 
di produrre risultati scarsamente attendibili, considerato che, se è verosimile che le spese 
non incrementative vengano sostenute con redditi conseguiti nel corso dell’esercizio, 
non corrisponde al normale comportamento dei contribuenti sostenere spese per 
incrementi patrimoniali con il solo reddito percepito nel corso di un anno115. Se la 
previsione dell’articolo 38 è applicata in modo eccessivamente rigoroso, allora, 
rischierebbe di manifestarsi inidonea nei casi caratterizzati dal sostenimento di ingenti 
spese per incrementi patrimoniali, a ricostruire in modo verosimile la capacità 
contributiva del soggetto accertato.  
Con l’eliminazione del comma 5 dell’art. 38 del D.P.R. n. 600/73 sopra descritto, alla 
luce inoltre del valore di presunzione legale116 relativa della norma, il contribuente dovrà 
                                                          
115 Questa situazione potrebbe risultare penalizzante per i contribuenti, considerato che la presunzione di 
formazione quinquennale dei redditi impiegati per effettuare spese per incrementi patrimoniali: in primo luogo, 
rendeva più agevole per il contribuente dimostrare la capienza di un reddito di un determinato esercizio rispetto 
alla spesa pluriennale sostenuta (fermo restando che il sostenimento di una spesa incrementativa poteva comportare 
l’esigenza di dimostrare la capienza del proprio reddito anche negli esercizi precedenti il sostenimento); in secondo 
luogo, portava l’Amministrazione a non recuperare a tassazione la totalità del reddito corrispondente alla spesa 
pluriennale, poiché decaduta dal potere di accertare alcune annualità passate; in terzo luogo, portava il contribuente 
a fruire di una forma di splitting temporale, con conseguente diminuzione dell’aliquota media applicatagli. Così, 
BAGAROTTO, “L’accertamento sintetico dopo le modifiche apportate dal D.L. n. 78/10”, op. cit. 
116 Il ragionamento su cui si fondano sia l’accertamento sintetico puro, sia l’accertamento redditometrico è di tipo 
presuntivo. Con riferimento al valore di presunzione legale relativa dello strumento, autorevole dottrina ha iniziato 
ad interrogarsi sulla valenza probatoria dell’accertamento sintetico-redditometrico. Se, infatti, nella versione ante 
modifiche, la stessa Corte di Cassazione riteneva che questa tipologia d’accertamento fosse basata su presunzioni 
legali relative, la nuova versione della norma lascerebbe intendere il fondamento dello strumento accertativo sul 
meccanismo delle presunzioni semplici. Il nuovo art. 38 del D.P.R. n. 600/73 infatti, nonostante confermi 
l’inversione dell’onere della prova in capo al contribuente, pone a carico dell’Amministrazione Finanziaria 
l’obbligo di convocazione del contribuente stesso e del successivo contraddittorio al fine di permettergli di fornire 
tutti i dati necessari ad adeguare i risultati del redditometro, o dell’accertamento sintetico puro, alla sua singola 
posizione. Proprio questa necessità di adattamento dello strumento al caso specifico sembrerebbe derubricare da 
presunzione legale relativa a presunzione semplice la nuova versione dell’accertamento sintetico e redditometrico; 
il tutto ovviamente con la diretta conseguenza che il relativo onere della prova ricadrebbe nuovamente 
sull’Amministrazione Finanziaria. Sul tema in questione c’è un dibattito giurisprudenziale in corso. Se ci si 
limitasse a leggere isolatamente il comma 4 dell’art. 38 del D.P.R. n. 600/73, apparirebbe piuttosto semplice 
concludere per la natura legale delle presunzioni su cui si fonda lo strumento redditometrico. La giurisprudenza 
dominante fino al 2010 ha sempre attribuito agli indici redditometrici il valore di presunzioni legali relative, idonee 
perciò a sgravare l’Amministrazione Finanziaria da ulteriori oneri probatori; in altre parole, una volta che la 
posizione reddituale di un soggetto accertato non risultasse conforme ai parametri del redditometro (fatto noto), 
ciò sarebbe stato sufficiente ad emanare un avviso di accertamento fondato su tale scostamento, in quanto ad esso 
veniva collegata inferenzialmente una verosimile ipotesi di evasione fiscale (fatto ignoto). Nella sentenza del 17 
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sempre fornire prova contraria alla ricostruzione sintetica del reddito, anche nell’ambito 
del contraddittorio anticipato obbligatorio, dimostrando che il finanziamento delle spese 
valorizzate ai fini accertativi sia avvenuto con “redditi diversi da quelli posseduti nello 
stesso periodo d’imposta, o con redditi esenti o soggetti a ritenuta alla fonte a titolo di 
imposta o, comunque legalmente esclusi dalla formazione della base imponibile” 
(comma 4, art. 38)117. La prova contraria opponibile all’accertamento sintetico, dovrà 
essere la più ampia possibile, dovrà essere dimostrato, oltre il sostenimento delle spese 
con redditi di anni precedenti, esenti o esclusi o soggetti a ritenuta a titolo di imposta, 
anche che tali spese sono state sostenute da soggetti terzi, ovvero grazie a 
                                                          
giugno 2011, n. 13289, per la prima volta, la Cassazione, con un rivoluzionario revirement, ha invece affermato 
che anche l’accertamento redditometrico si fonderebbe su presunzioni semplici, così com’era già stato stabilito 
dalle sentenze gemelle del 2009 in materia di studi di settore. La sentenza in questione si fonda su una sostanziale 
equiparazione tra studi di settore e redditometro, all’interno della stessa categoria dei c.d. “accertamenti 
standardizzati”, il cui risultato (si legge) “deve essere corretto nel corso del contraddittorio, in modo da fotografare 
la reale e specifica situazione del contribuente”. Vi sarebbe in questo modo la possibilità per il contribuente di 
richiedere l’applicazione dello strumento nella sua nuova versione, beneficiando, pertanto, non solo di uno 
strumento più puntuale ed evoluto ma anche di una procedura accertativa più garantista nei suoi confronti. Secondo 
questo orientamento, fatto poi proprio da diverse corti di merito, qualora l’Amministrazione non ottenga in 
contraddittorio ulteriori elementi fattuali a sostegno dell’imponibile accertato, non dovrà ritenersi assolto l’onere 
probatorio, pertanto il conseguente avviso di accertamento sarà illegittimo. Inizialmente alcuni commentatori 
hanno legittimamente rilevato, in questo revirement, la tendenza ad un progressivo bilanciamento nei rapporti tra 
Fisco e contribuente, nonché una riaffermazione dei principi di buona fede e buon andamento della Pubblica 
Amministrazione. In realtà, questa pronuncia è rimasta pressoché isolata, tanto che già la sentenza della Cassazione 
n. 27545 attribuiva nuovamente ai parametri redditometrici carattere di presunzione legale, così come ha fatto la 
Cassazione civile, sezione tributaria, con l’ordinanza del 29 ottobre 2012, la cui motivazione si adagia sulle 
argomentazioni già svolte, in altre sedi, dai giudici di legittimità; in particolare tale ordinanza richiama la 
Cassazione del 19.04.2001, n. 5794, la cui massima stabilisce che “In tema di accertamento delle imposte sui 
redditi, la determinazione del reddito effettuata sulla base dell'applicazione del cosiddetto "redditometro" 
dispensa l'Amministrazione Finanziaria da qualunque ulteriore prova rispetto ai fatti-indici di maggiore capacità 
contributiva, individuati dal redditometro stesso e posti a base della pretesa tributaria fatta valere, e pone a carico 
del contribuente l'onere di dimostrare che il reddito presunto sulla base del redditometro non esiste o esiste in 
misura inferiore". In controtendenza troviamo la sentenza del 20 dicembre 2012 n. 23554 che afferma che: 
“l'accertamento sintetico disciplinato dall'art. 38 D.P.R. n. 600/1973, già nella formulazione anteriore a quella 
successivamente modificata dall'art. 22, tende a determinare, attraverso l'utilizzo di presunzioni semplici, il 
reddito complessivo presunto del contribuente mediante i c.d. elementi indicativi di capacità contributiva stabiliti 
dai decreti ministeriali con periodicità biennale”. Dello stesso parere la cassazione dell’11 settembre 2013, n. 
20800. Ad oggi ci si chiede se è valore di presunzione legale relativa l’orientamento prevalente; alla luce degli 
orientamenti giurisprudenziali illustrati, sussiste ad oggi una netta differenza tra la valenza probatoria degli indici 
redditometrici (presunzioni legali) e quella dei coefficienti degli studi di settore (presunzioni semplici). Da ciò ne 
consegue che il contraddittorio stesso assumerà, nei due procedimenti, un peso diverso: più formale e forse più 
sbilanciato nel primo caso, più effettivo e paritario nel secondo. F. CORALLINI GARAMPI, “Redditometro: si 
consolida la tesi della presunzione legale” in Altalex, 8 novembre 2012; “Redditometro: dalla teoria alla pratica” 
in odcectorino.it. 
117 La formulazione normativa previgente, al comma 6, si riferiva ai soli redditi esenti o ai redditi soggetti a ritenuta 
alla fonte a titolo di imposta e precisava che l’entità di tali redditi e la durata del loro possesso dovessero risultare 
da idonea documentazione. 
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disinvestimenti, finanziamenti ricevuti, donazioni ecc. Va sottolineato inoltre che, nel 
nuovo art. 38, è venuto meno il riferimento all’esigenza che esse debbano risultare da 
idonea documentazione; questo conferma la tesi secondo cui la prova contraria 
all’accertamento sintetico può essere fornita sia documentalmente sia per presunzioni118.  
L'approccio operativo degli Uffici è caratterizzato dalla richiesta di dati ed informazioni 
volti a misurare in maniera puntuale il reddito attribuibile al contribuente. Il 
procedimento di accertamento non è quindi privo di tutele per il soggetto passivo che ha 
interesse ad esporre le proprie motivazioni circa il proprio tenore di vita. Nel testo ante 
riforma, l'Ufficio non aveva l'obbligo di avviare il contraddittorio con il contribuente119, 
fattispecie che, come si dirà nel proseguo, è stata prevista obbligatoriamente dalla nuova 
norma120. 
La modifica apportata al sistema dell’accertamento sintetico è quella dell’introduzione 
del contraddittorio anticipato obbligatorio; nella previgente formulazione dell’art. 38, 
non era disposto l’obbligo del contraddittorio anticipato prima dell’atto di rettifica: 
l’Ufficio aveva la semplice facoltà di richiedere al contribuente, prima dell’emissione 
dell’avviso di accertamento fondato su metodologie sintetiche, dati ed informazioni utili 
a rendere più puntuale la ricostruzione del reddito. A questa richiesta preventiva non 
necessariamente seguiva l’avvio del contraddittorio per l’accertamento con adesione; si 
potevano pertanto verificare casi in cui, una volta acquisita e valutata la documentazione 
richiesta, veniva emesso direttamente l’avviso di accertamento.  
La nuova versione della norma prevede l’obbligo, per l’Ufficio, di attivare il 
contraddittorio dell’accertamento con adesione, ma ancora prima viene sancito l’obbligo 
di invitare il contribuente a fornire dati e notizie rilevanti ai fini dell’accertamento121; il 
                                                          
118 Così, BAGAROTTO, “L’accertamento sintetico dopo le modifiche apportate dal D.L. n. 78/2010”, op. cit. 
119 Tuttavia, appare opportuno osservare che, pur in mancanza di una prescrizione normativa, l’Agenzia delle 
Entrate, ad ulteriore garanzia nei confronti dei controllati, ha fornito disposizioni ai propri Uffici, con la circolare 
n. 49/2007, richiedendo che questi procedessero a un preventivo contraddittorio prima di emettere un avviso di 
accertamento sintetico. Così, MASTRANGELO, “Evoluzione dell’accertamento sintetico e redditometrico. 
Rilevanti le modifiche introdotte dalla manovra 2010 alle disposizioni contenute nell’articolo 38 del D.P.R. n. 
600/73”, op. cit. 
120 Il D.L. 78/2010 ha previsto che il nuovo istituto sarà applicato per gli accertamenti relativi al periodo d'imposta 
2009; questo comporta che il previgente istituto troverà, allo stato attuale, attuazione sino al 31 dicembre 2013 
(2014 in caso di omessa presentazione della dichiarazione) termine entro il quale decadrà l'azione accertatrice. G. 
GALATA, P. ROSANO, “Il vecchio ed il nuovo redditometro un confronto” in odceclatina.it. 
121 Si attiva così la distinzione tra partecipazione del contribuente e contraddittorio. Con la prima, il contribuente 
potrà fornire all’Amministrazione tutti quegli elementi utili a far sì che la decisione venga o non venga presa, 
anche in relazione al contenuto della stessa. Se poi la decisione viene adottata (quella di proseguire il controllo del 
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nuovo comma 7 dell’art. 38 del D.P.R. n. 600/73 prevede invece che: “L'Ufficio che 
procede alla determinazione sintetica del reddito complessivo ha l'obbligo di invitare il 
contribuente a comparire di persona o per mezzo di rappresentanti per fornire dati e 
notizie rilevanti ai fini dell'accertamento e, successivamente, di avviare il procedimento 
di accertamento con adesione ai sensi dell'articolo 5 del decreto legislativo 19 giugno 
1997, n. 218”.  
Nella nuova disciplina del redditometro, grava sull’Amministrazione Finanziaria 
l’obbligo del contraddittorio con il contribuente prima di emettere l’atto impositivo; 
viene introdotto un ulteriore passaggio nell’ambito del procedimento di accertamento, 
ovvero l’invito al contribuente a comparire di persona o per mezzo di rappresentanti per 
fornire dati e notizie rilevanti ai fini dell'accertamento, ex art. 32 del D.P.R. n. 600/73. 
La ratio di questa modifica consiste nel dare la possibilità al contribuente di apportare 
elementi utili a vincere la presunzione legale relativa di maggior reddito, ancora prima 
dell’avvio del contraddittorio; solo successivamente a questa convocazione, l’Ufficio 
potrà avviare il contraddittorio preventivo finalizzato all’accertamento con adesione e, 
in caso di mancato accordo, emettere l’avviso di accertamento. 
Il definitivo riconoscimento dell’obbligatorietà del contraddittorio anticipato, è una 
soluzione condivisibile in linea con l’orientamento giurisprudenziale formatosi in 
materia di parametri e studi di settore, oltre che con l’esigenza di non applicare in modo 
automatizzato l’accertamento sintetico122. D’altro canto, posto che gli Uffici hanno la 
possibilità di elevare avvisi di accertamento sulla base di tutte le spese sostenute dal 
contribuente durante l’anno, al fine di operare una ricostruzione ragionevole, si rende 
inevitabilmente necessario acquisire preventivamente informazioni dal contribuente 
stesso, in quanto unico soggetto in grado di fornire ragguagli sulle concrete modalità 
grazie alle quali dette spese sono state finanziate. Al contraddittorio anticipato, va perciò 
assegnato il delicato ruolo di controbilanciare l’estrema rigidità del meccanismo alla 
base del novellato art. 38 e la scarsa affidabilità dei risultati ottenibili, limitandosi a 
presumere che tutte le spese sostenute nell’anno, siano state finanziate grazie a redditi 
                                                          
soggetto), il contribuente potrà rappresentare e tutelare i propri interessi nel corso del procedimento 
dell’accertamento con adesione (oltreché successivamente nella fase contenziosa vera e propria). D.DEOTTO, “Il 
contraddittorio raddoppia”, 2 settembre 2010 in sole24ore. 
122 Le sentenze riunite del 2009, infatti, hanno sottolineato che il contraddittorio rappresenta un elemento essenziale 
del giusto procedimento amministrativo e che esso costituisce il mezzo più efficace per adeguare le elaborazioni 
parametriche al dato reddituale effettivo del contribuente. 
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conseguiti nel medesimo anno123. È dunque opportuno approfondire le potenziali 
dinamiche che potrebbe assumere il procedimento accertativo: l’inizio della procedura 
si ha con il reperimento, da parte dell’Agenzia delle Entrate, di ogni elemento utile alla 
determinazione sintetica del reddito complessivo del contribuente (ad esempio con la 
richiesta di dati ai Comuni124). Successivamente, l’Ufficio invita lo stesso contribuente 
a presentarsi, personalmente o per mezzo di rappresentanti, per fornire dati e notizie 
rilevanti ai fini dell’accertamento. Dopo questa fase, un ulteriore novità introdotta, 
prevede l’obbligo per l’Ufficio accertatore di formulare l’invito a comparire125, di cui 
all’art. 5 del D. Lgs. n. 218/97, al fine di avviare la procedura di accertamento con 
adesione, pena la nullità dell’eventuale avviso di accertamento successivo. La suddetta 
procedura, dovrebbe permettere al contribuente di avere una completa ed immediata 
cognizione dei motivi sottostanti alla pretesa impositiva non ancora concretizzata in un 
atto di accertamento. Ricevuto l’invito a comparire, il contribuente potrà aderirvi 
integralmente versando, entro il quindicesimo giorno antecedente alla data di 
comparizione, le somme richieste, beneficiando così di sanzioni ridotte ad un ottavo del 
minimo edittale. Alternativamente, il contribuente potrà presentarsi al contraddittorio, 
ed eventualmente definire la pretesa impositiva mediante la procedura di accertamento 
con adesione, ottenendo così sanzioni ridotte ad un quarto del minimo edittale.  
La norma non prevede la nullità del successivo atto di accertamento, nel caso in cui 
l’Ufficio non provveda all’emanazione dell’invito a fornire ulteriori informazioni e poi 
del successivo invito al contraddittorio; tuttavia, la previsione è simile a quella degli 
studi di settore, per i quali la Cassazione a Sezioni Unite (sentenze 26635, 26636, 26637 
e 26638 del 2009) ha sancito la nullità dell’atto impositivo non preceduto da 
                                                          
123 Così, BAGAROTTO, “L’accertamento sintetico dopo le modifiche apportate dal D.L. n. 78/2010”, op. cit. 
124 L’art. 44, comma 2, D.P.R. n. 600/73, dispone che l’Agenzia delle Entrate prima di emettere gli avvisi di 
accertamento debba inviare una segnalazione ai Comuni di residenza degli interessati. Tali Enti locali avranno a 
loro volta sessanta giorni dal ricevimento della suddetta segnalazione per comunicare all’Agenzia delle Entrate 
ogni dato utile ai fini della determinazione sintetica del reddito complessivo del contribuente soggetto al controllo. 
Tale collaborazione amministrativa degli Enti locali è stata incentivata con il riconoscimento di una quota pari al 
33% delle maggiori somme relative a tributi riscosse a titolo definitivo, a seguito dell’intervento del Comune che 
abbia contribuito all’accertamento stesso. 
125 Nell’invito, da consegnarsi almeno 45 giorni prima della data fissata per il contraddittorio, dovranno essere 
contenute le seguenti informazioni: periodi d’imposta suscettibili di accertamento; giorno e luogo della 
comparizione; maggiori imposte, contributi, sanzioni ed interessi dovuti in caso di definizione agevolata; motivi 
che hanno indotto alla nuova determinazione del reddito. 
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contraddittorio. Lo stesso principio non può che valere anche per il nuovo accertamento 
sintetico, con l’aggravante che la nullità del successivo atto impositivo, dovrà essere 
rilevata anche nel caso della mancata convocazione del contribuente a fornire dati e 
notizie.  
Qualora poi il contraddittorio non dovesse produrre effetti positivi, l’Ufficio emetterà 
l’avviso di accertamento nel quale però dovrà tenere conto delle deduzioni difensive, 
pena, secondo giurisprudenza e dottrina prevalente, la nullità dell’atto. Contro l’avviso 
il contribuente non avrà più facoltà di esperire un ulteriore contraddittorio ma potrà 
scegliere se presentare ricorso in Commissione Tributaria o prestare acquiescenza 
all’atto.  
Qualora l’Ufficio non attivi il contraddittorio anticipato ed elevi un accertamento 
sintetico, si deve ritenere che il provvedimento debba essere giudicato illegittimo; la 
norma stabilisce chiaramente l’obbligo di attivare tale istituto, se così non fosse, gli 
Uffici potrebbero omettere l’attivazione del contraddittorio senza alcuna conseguenza, 
in aperto contrasto con i principi dettati dall’art. 10 dello Statuto, in forza del quale, i 
rapporti tra Amministrazione e contribuente sono improntati al principio della 
collaborazione e buona fede. 
Qualora l’Ufficio attivi il contradditorio anticipato e il contribuente non dia seguito 
all’invito (o vi dia seguito solo parziale), si deve ritenere che a quest’ultimo non sia 
preclusa, nell’eventuale fase conteziosa, la possibilità di proporre e valorizzare 
argomenti, dati e documenti non illustrati in precedenza; ciò non solo perché nella fase 
del contraddittorio anticipato non è imposto al contribuente di munirsi di un difensore 
tecnico, ma anche perché nell’art. 38 non si rinviene alcuna ipotesi decadenziale, che 
risponde ad un principio generale per cui queste ultime debbano essere previste per 
legge. Tant’è che, nelle citate sentenze delle SS.UU. della Corte di Cassazione, è stato 
riconosciuto che: “l’esito del contraddittorio endoprocedimentale non condiziona… 
l’impugnabilità dell’accertamento innanzi al giudice tributario, al quale il contribuente 
potrà proporre ogni eccezione (e prova) che ritenga utile alla sua difesa, senza essere 
vincolato alle eccezioni sollevate nella fase del procedimento amministrativo, e anche 
nel caso in cui egli all’invito al contraddittorio non abbia risposto, restando inerte”. 
Ulteriore elemento da valutare è cosa accade se l’Ufficio attivi il contraddittorio 
anticipato ed il contribuente risponda all’invito, proponendo elementi a sostegno 
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dell’infondatezza del maggior reddito determinato sinteticamente. Qualora l’Ufficio 
condivida tali elementi ed archivi la posizione, non si propongono problemi; 
diversamente, se l’Ufficio, in caso di mancato accoglimento delle argomentazioni 
esposte nelle memorie difensive, decida comunque di elevare l’avviso di accertamento, 
dovrà illustrare nella motivazione dell’atto, a pena nullità, le ragioni che lo hanno 
condotto a non accogliere le difese del contribuente126.  
Ciò, prima di tutto, in forza dell’art. 3, comma 1, della legge n. 241/90, a mente del quale 
la motivazione dei provvedimenti deve indicare i presupposti di fatto e le ragioni 
giuridiche che hanno determinato la decisione dell’Amministrazione in relazione alle 
risultanze dell’istruttoria. Se così non fosse, d’altro canto, l’istituto del contraddittorio 
anticipato verrebbe svilito e trasformato in un passaggio formale, poiché gli Uffici 
avrebbero la possibilità di respingere qualunque argomentazione, anche in modo 
pretestuoso e senza curarsi di affrontare ed approfondire gli elementi proposti dal 
contribuente. Anche con riferimento a tale punto si possono ricordare le citate sentenze 
della Corte di Cassazione a SS.UU. del 2009, che hanno specificato che, “la motivazione 
dell’atto di accertamento non può esaurirsi nel mero rilievo del predetto scostamento 
dei parametri, ma deve essere integrata (anche sotto il profilo probatorio) con le ragioni 
per le quali sono state disattese le contestazioni sollevate dal contribuente in sede di 
contraddittorio”127. 
Concludendo, le modifiche normative introdotte all’accertamento sintetico, lasciano 
intendere che tale istituto, soprattutto in relazione al nuovo redditometro, è destinato ad 
avere un ruolo rilevante nell’azione di prevenzione e contrasto all’evasione fiscale. In 
tale contesto, quindi, appare scontato l’auspicio che tale modalità di accertamento, 
ispirata a criteri di equità fiscale (come si può comprendere dalla volontà di introdurre 
un nuovo paniere di beni e servizi, di non considerare gli incrementi patrimoniali per 
cinque esercizi, di prevedere un contraddittorio obbligatorio, ecc.), non diventi una 
modalità di accertamento basata esclusivamente sugli algoritmi proposti dal software 
applicativo, ma che siano debitamente valutate e ponderate le circostanze esimenti, gli 
accadimenti e i fatti che possono aver concretamente influenzato la situazione reddituale 
                                                          
126 A. BULLO, L. PAGGI, “Nuovo accertamento sintetico e redditometro, profili descrittivi e brevi riflessioni”, in 
Finanza & Fisco n. 38/2010 da pag. 3343. 
127Così, BAGAROTTO, “L’accertamento sintetico dopo le modifiche apportate dal D.L. n. 78/2010”, op. cit. 
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del contribuente e la sua capacità di spesa128. L'obbligo di invitare il contribuente a 
comparire prima di aderire all’accertamento, ha lo scopo di dare la possibilità al 
contribuente di fornire elementi utili a provare l’inesattezza delle presunzioni legali 
relative alla base del redditometro; inoltre, l'obbligo di attivare il contraddittorio è 
finalizzato all’accertamento con adesione. La presenza di due strumenti per la tutela del 
contribuente così importanti, quali il contraddittorio e l’accertamento con adesione, 
costituisce un tassello fondamentale per gli accertamenti standardizzati, in quanto 
conferma la loro caratteristica comune dell'adeguamento, che attraverso il confronto 
diretto tra le parti, consente di adattare il risultato teorico del software alla realtà 
economica del contribuente. Con il contraddittorio viene rafforzata quindi la 
partecipazione del privato all’azione amministrativa, nel quadro di una interpretazione 
dell’art. 53 della Costituzione, inteso come mero criterio di razionalità e di coerenza del 
sistema tributario, che trova piena attuazione con l’introduzione di strumenti negoziali 
e pattizi di accertamento. 
 
 
2.4 La verifica fiscale 
 
Le indagini finanziarie tra i molteplici strumenti di cui dispone l'Amministrazione 
Finanziaria, rappresentano quelle che potenzialmente permettono la maggior efficacia 
investigativa nella lotta all'evasione fiscale. È evidente, infatti, come il Fisco possegga 
un'arma dal carattere altamente invasivo della sfera patrimoniale del contribuente, tanto 
da costringere il Legislatore ad occuparsi con grande attenzione del regolamento delle 
procedure. La normativa sulle indagini finanziarie, cerca di realizzare un equo 
contemperamento tra l'interesse privato alla riservatezza e l'interesse pubblico al 
conseguimento del gettito erariale ed alla repressione dell'evasione. È fuor di dubbio il 
ruolo essenziale che possono svolgere le indagini finanziarie per ricostruire la capacità 
contributiva del contribuente, in grado di fornire dati certi e non contestabili e validi 
supporti di prova per la sua quantificazione; di fatto però, l'ingresso di un organo 
verificatore in azienda è un evento che di solito suscita una forte apprensione nei 
                                                          
128 Così, GALATA, ROSANO, “Il vecchio ed il nuovo redditometro un confronto”, op cit. 
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responsabili degli adempimenti fiscali ed amministrativi. Nella molteplicità degli 
obblighi formali e sostanziali (pagamento delle imposte), stabiliti dalla normativa in 
materia tributaria, è molto frequente trovarsi esposti al rischio che organi verificatori, 
(Guardia di Finanza o ispettori dell'Agenzia delle Entrate) possano evidenziare 
inadempienze o errori di applicazione delle norme fiscali. La possibilità di commettere 
tali errori è ulteriormente elevata per le frequenti modifiche legislative e difficoltà di 
interpretazione delle norme relative agli adempimenti sia formali che sostanziali, quindi 
è bene evidenziare la puntuale normativa che il Legislatore ha stabilito relativamente 
all'attività di verifica da parte dell'Amministrazione Finanziaria.  
L’art. 32 del D.P.R. del 29 settembre 1973, n. 600 e l’art. 51 del D.P.R. del 26 ottobre 
1972, n. 633, attribuiscono agli Uffici Finanziari poteri in ordine all’acquisizione di dati 
ed elementi rilevanti, ai fini della determinazione della base imponibile, direttamente 
nei confronti dei contribuenti cui si riferisce il controllo (invito degli stessi a comparire 
negli Uffici anche per esibire o trasmettere atti o documenti, invio di questionari, ecc.), 
ovvero nei confronti di terzi (richiesta di notizie e comunicazioni ad organi ed 
Amministrazioni dello Stato, richiesta di copie o estratti di atti depositati presso notai, 
richiesta di conti bancari e postali, ecc.). 
Le norme che invece regolano il potere di eseguire accessi, ispezioni, verificazioni, 
ricerche ed ogni altra rilevazione ritenuta utile per l’accertamento delle imposte, sono 
contenute nell’art. 52 del D.P.R. del 26 ottobre 1972, n. 633 e successive modifiche ed 
integrazioni, applicabile altresì alle imposte dirette, grazie al rinvio contenuto nell’art. 
33 del D.P.R del 29 settembre 1973, n. 600. Gli accessi ed ispezioni129 sono controlli 
                                                          
129 Per accesso s’intende un atto avviato su decisione dell’Autorità che ha competenza tributaria e culmina con 
l’entrata e permanenza nei locali indicati dei soggetti abilitati alla specifica operazione. L’accesso rappresenta il 
momento iniziale della verifica fiscale, è finalizzato all'acquisizione di materiale istruttorio a cui si dà inizio solo 
a seguito delle ricerche preliminari svolte presso l'Ufficio. Durante questa fase gli organi verificatori possono 
entrare e permanere negli immobili destinati all’esercizio dell’attività d’impresa, in quelli riservati all’attività 
artistica o professionale, nei locali adibiti ad abitazione ed infine nella casa di residenza e/o dimora, con lo scopo 
di eseguire ispezioni documentali, verifiche, ricerche e tutte le altre rilevazioni utili ai fini dell’attività accertativa. 
L’art. 14 della Costituzione dispone l’inviolabilità del domicilio, dunque, gli accessi presso abitazioni private 
richiedono un’autorizzazione del Procuratore della Repubblica, che può essere concessa solo in presenza di gravi 
indizi di violazioni delle norme tributarie. Anche per l’accesso in locali promiscuamente adibiti sia ad abitazione 
sia ad attività commerciale o professionale, per procedere a perquisizioni personali ed all’apertura coattiva di plichi 
sigillati, casseforti, mobili è necessaria un’autorizzazione del Procuratore della Repubblica (art. 52 del DPR n. 
633/72, comma 3). L’autorizzazione del Procuratore è un atto amministrativo motivato, che è soggetto al sindacato 
del giudice tributario sia sotto il profilo della adeguatezza della motivazione, sia sotto il profilo della idoneità dei 
gravi indizi di evasione. Per gli accessi in locali destinati ad esercizio di attività imprenditoriali o commerciali, è 
sufficiente un’autorizzazione del comandante della Guardia di Finanza o del capo locale dell’Agenzia delle 
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che possono essere relativi all'esame di un registro specifico (ad esempio registro dei 
corrispettivi per i commercianti al dettaglio), di solito terminano nell'arco di mezza 
giornata o qualche ora (sono quindi di breve durata), al quale segue un processo verbale 
che può essere negativo oppure rilevare infrazioni; possono anche riguardare tutta la 
documentazione reperibile presso l'azienda e relativa a tutti gli adempimenti fiscali. 
L'accesso può avvenire anche presso altri enti (Pubblica Amministrazione, istituti di 
credito, Amministrazione postale, ecc.), con apposita autorizzazione, con lo scopo di 
reperire dati e informazioni utili ai fini del controllo130.  
Il termine “verifiche” è stato introdotto, per la prima volta, con il D.P.R. del 26 ottobre 
del 1972 n. 633, all'art. 52, rubricato “accessi, ispezioni e verifiche”, ma non ne dà una 
definizione131. In realtà è un controllo specifico che si concretizza in una serie di 
operazioni, svolte da soggetti giuridicamente qualificati, volte all’analisi contabile ed 
extracontabile dell’attività del contribuente ed è sostanzialmente finalizzato 
all'acquisizione ed al reperimento di ogni elemento utile all'accertamento dei redditi, 
dell'Iva e dei tributi indiretti, nonché alla repressione delle violazioni ed al controllo del 
regolare adempimento delle norme tributarie. Le verifiche iniziano con l’accesso in un 
luogo, si esplicano mediante ispezioni documentali e rilevamenti vari interessanti 
l'attività del contribuente, e si concludono con le verificazioni e la compilazione di 
determinati atti quali il processo verbale di constatazione, con le prescritte procedure e 
modalità. Può essere eseguita nei confronti di qualunque persona fisica o giuridica, 
società di persone o Ente che abbia posto in essere un’attività, in relazione alle quali le 
norme tributarie pongono obblighi o divieti, la cui inosservanza è sanzionata in via 
amministrativa e/o penale. Poiché la verifica rappresenta, per chi vi è assoggettato, un 
                                                          
Entrate. Per gli accessi in studi professionali, è necessaria la presenza del professionista o di un suo delegato, in 
quanto vi è in questo caso la necessità di contemperare interesse fiscale con segreto professionale. 
Per ispezione si intende il controllo documentale, con la finalità di accertare le violazioni scaturenti dall’esame dei 
soli documenti. Nel corso della verifica vengono eseguite ispezioni documentali su libri, registri, documenti e altre 
scritture che si trovano nei locali (compresi documenti non obbligatori). 
130 AVV. M. VILLANI, Avvocato Tributarista in Lecce, “Verifiche fiscali” in studiotributariovillani.it. 
131 Una esauriente definizione di “verifica fiscale” può essere tratta dalla Circolare n. 1/1998, protocollo n. 360000 
del 20 ottobre 1998, “Istruzione sull’attività di verifica”, emanata dal Comando Generale della Guardia di Finanza. 
Secondo questo documento, “la verifica è un’indagine di polizia amministrativa finalizzata a: prevenire, ricercare 
e reprimere le violazioni alle norme tributarie e finanziarie; qualificare e quantificare la capacità contributiva 
del soggetto che ad essa viene sottoposto. Può essere eseguita nei confronti di qualunque persona fisica, giuridica, 
Società di persone o Ente che abbia posto in essere attività in relazione alle quali le norme tributarie o finanziarie 
pongono obblighi o divieti la cui inosservanza è sanzionata in via amministrativa e/o penale”, in finanzaefisco.it. 
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momento particolarmente delicato di solito svolto presso la sede dell’attività del 
contribuente, è importante che egli sia a conoscenza di tutti i diritti e doveri che su di lui 
incombono nel rapporto con l'Amministrazione Finanziaria, nonché delle norme che 
regolano l'operato degli accertatori. In contrapposizione ai poteri attribuiti 
all’Amministrazione Finanziaria (art. 51 del D.P.R. n. 633/72 e art. 31 del D.P.R. n. 
600/73 per le indagini a tavolino; art. 52 del D.P.R. n. 633/72 e art. 32 del D.P.R. n. 
600/73 per le indagini esterne), nell’intento di rendere più equi e trasparenti i rapporti 
Fisco-contribuente, con la Legge n. 212 del 2000, è stato emanato lo Statuto del 
Contribuente. Tale disposizione costituisce il principale punto di riferimento per 
stabilire i limiti e le regole dell’attività di verifica stessa. Di detta legge si rende 
necessario richiamare almeno due norme per la indiscussa valenza dei principi ivi 
enunciati, in quanto attuazione di alcuni precetti costituzionali: l’art. 10 e l’art. 12. L’art. 
10, comma 1, dispone che “i rapporti tra contribuente e amministrazione finanziaria 
sono improntati al principio della collaborazione e della buona fede”. La buona fede, 
quindi, deve accompagnare, sia pure nella diversità e spesso anche dei ruoli, il 
procedimento di accertamento in ogni sua fase. Da una parte vi è l'obbligo, per il 
soggetto passivo di imposta, di non assumere atteggiamenti ostruzionistici o, comunque, 
diretti a deviare l'azione della Pubblica Amministrazione; dall'altra, il divieto dell'Ente 
impositore di sfruttare errori, ignoranza o carenze del primo per assoggettare a 
tassazione ricchezza inesistente. La diversità degli interessi delle parti del rapporto 
giuridico di imposta, non deve necessariamente sconfinare sempre e comunque nella 
litigiosità, ma anche se tale evenienza fosse necessaria, la tutela dei diritti dovrebbe, 
comunque, avvenire nel rispetto delle reciproche posizioni132. 
Il Legislatore dello Statuto dei diritti del contribuente, all’art. 12, ha regolamentato gli 
strumenti di tutela del contribuente nel corso dell’attività ispettiva, disciplinando i diritti 
e le garanzie del privato sottoposto a verifiche fiscali. Tale disposizione ha origine 
nell’intento principale di tutelare il soggetto inquisito per i pregiudizi che può subire 
dall’esercizio dei poteri istruttori, in parte riconoscendo al contribuente una serie di 
diritti e, in altra parte, limitando l’operatività dell’Amministrazione Finanziaria in sede 
                                                          
132 S. LA CIACERA, “Accessi, ispezioni e verifiche: il ruolo del professionista e istituti deflattivi del contenzioso”, 
in odcec.mi.it, convegno del 23 gennaio 2009. 
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di verifica, nell’ambito di un confronto tra le parti del rapporto di imposta, secondo il 
principio di collaborazione e buona fede sopra citato. Espressamente la disposizione in 
esame fa riferimento a diritti e garanzie: mentre i primi concernono l’informazione del 
contribuente su alcuni aspetti della verifica, come la possibilità di ottenere che le 
ispezioni avvengano fuori dai locali, di rivolgersi al garante se la verifica si è svolta in 
modi non conformi alla legge e con riferimento alla facoltà di presentare rilievi e 
osservazioni al termine delle operazioni di indagine, le garanzie, invece, corrispondono 
alle restrizioni di esercizio dei poteri istruttori degli organi competenti.  
Il primo comma, dell’art. 12, prevede che “Tutti gli accessi, ispezioni e verifiche fiscali 
nei locali destinati all'esercizio di attività commerciali, industriali, agricole, artistiche 
o professionali sono effettuati sulla base di esigenze effettive di indagine e controllo sul 
luogo”.  
Il fine di questo primo periodo è proprio la tutela del contribuente, la norma consente di 
usare strumenti particolarmente invasivi solo a determinate condizioni, in quanto 
l'esercizio dei poteri di controllo comporta la compressione del diritto di libertà 
individuale e può compromettere il normale esercizio dell'attività economica. I 
verificatori non possono adottare simili poteri se non sulla base di “effettive esigenze” 
che devono essere specificate nel verbale di verifica del primo giorno; si limita e 
legittima così il loro operato e si integrano inoltre, le previsioni delle leggi d’imposta 
che non contemplano limiti allo svolgimento dell’attività di controllo133. Nella circolare 
del 17 agosto 2000, n. 250400134, recante “Disposizioni in materia di Statuto dei diritti 
del contribuente”, il comando generale della Guardia di Finanza ha precisato che, 
l’intervento ispettivo è giustificato da effettive esigenze nell’ipotesi di necessità di 
procedere a ricerche di documentazione contabile o extracontabile, e di effettuare 
rilevamenti materiali che possono eseguirsi solo presso il contribuente. Sono richiesti 
particolari requisiti poiché, in loro difetto, i controlli potrebbero essere efficacemente 
svolti con gli altri strumenti che la legge mette a disposizione degli Uffici senza invadere 
                                                          
133 L’art. 32 del D.P.R. n. 600 del 1973 e l’art. 51 del D.P.R. n. 633 del 1972, consentono agli Uffici di procedere 
all’esecuzione degli accessi, delle ispezioni e delle verifiche “per l’adempimento dei loro compiti”.  L’art. 52 del 
D.P.R. n. 633/72 sancisce che l’accesso presso i locali adibiti all’esercizio di attività commerciali, agricole, 
artistiche o professionali sia disposto al fine di “procedere ad ispezioni documentali, verificazioni e ricerche e ad 
ogni altra rilevazione ritenuta utile per l’accertamento dell’imposta e per la repressione dell’evasione e delle altre 
violazioni”.  
134 In finanzaefisco.it. 
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la sede del contribuente (convocazioni in ufficio, invio di questionari, richieste agli 
Organi ed alle Amministrazioni dello Stato, agli Enti Pubblici non economici ed alle 
società di assicurazione o che effettuano istituzionalmente riscossioni e pagamenti per 
conto terzi di dati e notizie; inviti ad esibire o trasmettere atti o documenti fiscalmente 
rilevanti); inoltre, la legge precisa chiaramente le condizioni che giustificano l'accesso 
dei Pubblici Ufficiali nella sede del contribuente, l'inesistenza di tali condizioni 
comporta l'illegittimità della procedura per violazione di legge. 
Il secondo periodo del comma 1 regola le modalità di esecuzione dell’attività ispettiva, 
al fine di limitare i disagi che questa può causare all’attività economica e stabilisce che 
gli accessi e le verifiche “si svolgano, salvo casi eccezionali ed urgenti adeguatamente 
documentati, durante l’orario ordinario di esercizio delle attività e con modalità tali da 
arrecare la minore turbativa possibile allo svolgimento delle attività stesse nonché alle 
relazioni commerciali o professionali del contribuente”. Anche qui la norma appare 
precisa nello specificare che i requisiti che permettono l'accesso in orari diversi da quelli 
ordinari, debbono essere concomitanti, ed è necessario, poiché potrebbero essere 
oggetto di valutazione di fronte al giudice, che i casi siano adeguatamente documentati. 
I motivi che giustificano le indagini in orari diversi da quelli di ordinario esercizio 
dell'attività debbono, anche questi, essere riportati nel verbale di verifica del primo 
giorno; gli atti compiuti dai verificatori in violazione di questa disposizione risulteranno 
illegittimi. 
Il secondo comma dispone che “Quando viene iniziata la verifica, il contribuente ha 
diritto di essere informato delle ragioni che l'abbiano giustificata e dell'oggetto che la 
riguarda, della facoltà di farsi assistere da un professionista abilitato alla difesa dinanzi 
agli organi di giustizia tributaria, nonché dei diritti e degli obblighi che vanno 
riconosciuti al contribuente in occasione delle verifiche”. Tale previsione assume 
grande significato nell’intento di favorire la dialettica tra l’organo tributario ed il 
contribuente, stabilendo il diritto di quest’ultimo a conoscere le ragioni, in modo 
puntuale e dettagliato, che hanno giustificato la verifica fiscale. La stessa circolare della 
Guardia di Finanza n. 250400/2000, già citata, a proposito delle ragioni giustificative 
della verifica sostiene che, “il contribuente ha pieno titolo a pretendere il rispetto 
assoluto dei diritti individuali fondamentali, quali la libertà personale, l'inviolabilità 
del domicilio e la segretezza della corrispondenza …. l’art. 12, comma 2, dello Statuto 
75 
 
va letto, fondamentalmente, in questo contesto, come una norma rafforzativa della 
capacità del cittadino-contribuente di appurare, all'inizio della verifica, la sussistenza 
dell'interesse conoscitivo del fisco ad esaminare la sua posizione tributaria, ricevendo 
una informazione chiara e completa circa lo scopo del controllo”. Le ragioni della 
verifica sono fondamentali proprio per comprendere se la stessa si stia attuando per 
motivi di legge oppure per motivi extrafiscali, in quest'ultimo caso scatterebbe 
l'illegittimità della verifica per eccesso di potere. 
Il terzo comma riconosce la facoltà-richiesta del contribuente di chiedere che l'esame 
dei documenti amministrativi e contabili possa essere effettuato nell'ufficio dei 
verificatori o presso il professionista che lo assiste o rappresenta, lasciando, comunque, 
un margine di discrezionalità ai verificatori di svolgere il controllo in luoghi diversi dalla 
sede di esercizio dell’attività controllata. Lo scopo di tale facoltà consiste proprio nel 
ridurre al minimo i disagi che dall'azione ispettiva possono derivare all'attività 
economica controllata, per cui o ci sono le effettive esigenze che richiedono di espletare 
il controllo nella sede, oppure i verificatori devono per legge spostarsi dal luogo 
dell'attività135. 
Il quarto comma disciplina la possibilità per il contribuente di formulare osservazioni e 
rilievi: “Delle osservazioni e dei rilievi del contribuente e del professionista che 
eventualmente lo assista, deve darsi atto nel processo verbale delle operazioni di 
verifica”. Questo comma va coordinato con il sesto, che consente al contribuente di 
rivolgersi anche al Garante136, nel caso in cui egli rilevi vizi di legittimità nel 
                                                          
135 Al riguardo la dottrina ha evidenziato che la disposizione in esame non riconosce al contribuente un vero e 
proprio diritto, laddove lascia ai verificatori il compito di valutare l’opportunità di effettuare il controllo in un 
luogo diverso dalla sede del soggetto ispezionato. L. MAGISTRO, “Diritti e garanzie del contribuente sottoposto 
a verifiche fiscali” in Corr. trib., 2000.  
136  Art. 12, comma 6, L. n. 212/00 dispone che “Il contribuente, nel caso ritenga che i verificatori procedano con 
modalità non conformi alla legge, può rivolgersi anche al Garante del contribuente, secondo quanto previsto 
dall'articolo 13”. Dalla locuzione “anche” si evince l’esistenza di ulteriori strumenti di tutela, che devono 
sussistere in base alla titolarità di diritti del contribuente e dei doveri in capo agli Uffici impositori. La disposizione 
del comma 6 dell’art. 12 dello Statuto, che detta esclusivamente regole procedurali attraverso le quali debba 
svolgersi l’attività di verifica, consente al Garante di controllare che l’Amministrazione Finanziaria, in sede di 
verifica fiscale, osservi le modalità procedurali (accessi effettuati sulla base di esigenze effettive di indagine e 
controllo, osservanza dell’ordinario orario di esercizio dell’attività controllata, modalità esecutive tali da arrecare 
la minore turbativa all’attività stessa, informazione al contribuente sulle ragioni che abbiano determinato la verifica 
e sull’oggetto che lo riguarda, facoltà del contribuente di farsi assistere da un professionista, possibilità per il 
contribuente di richiedere che l’esame dei documenti amministrativi e contabili sia effettuato nell’ufficio dei 
verificatori), ma non lo abilita alla valutazione della fondatezza della verifica. G. NANULA, “La competenza del 
Garante del contribuente”, in il fisco, 2003. 
76 
 
comportamento dei verificatori. L'Amministrazione Finanziaria è obbligata a riportare 
nel processo verbale di verifica le osservazioni ed i rilievi di parte, ciò permette al 
contribuente di evidenziare da subito eventuali vizi procedurali; è possibile anche la 
tutela differita, tramite l'impugnazione dell'avviso di accertamento, che dovrà essere 
annullato se predisposto utilizzando procedure illegittime. Nessuna disposizione, 
tuttavia, prevede un dovere o un onere del contribuente di rappresentare 
immediatamente le proprie eventuali contestazioni o il proprio dissenso in merito alle 
operazioni di verifica od alla loro verbalizzazione, che oltretutto è regolata quasi 
esclusivamente dalla prassi amministrativa. La sottoscrizione del verbale ha il mero 
significato di asseverare che il contribuente è stato reso edotto delle operazioni di 
verifica svolte nei suoi confronti e che gli è stata consegnata copia del relativo verbale 
al quale ha diritto. In definitiva, nessuna disposizione impone al contribuente doveri od 
oneri di contestazione immediata delle operazioni di verifica e del contenuto dei processi 
verbali redatti a suo carico, né tanto meno attribuisce specifici effetti alla sua 
partecipazione alle attività di controllo od alla sottoscrizione dei relativi verbali che 
hanno solo lo scopo di documentare le eventuali dichiarazioni od osservazioni dello 
stesso, e di attestare la conoscenza delle operazioni svolte ed il loro contenuto137. 
Il quinto comma dispone che “La permanenza degli operatori civili o militari 
dell'amministrazione finanziaria, dovuta a verifiche presso la sede del contribuente, non 
può superare i trenta giorni lavorativi, prorogabili per ulteriori trenta giorni nei casi 
di particolare complessità dell'indagine individuati e motivati dal dirigente dell'ufficio. 
Gli operatori possono ritornare nella sede del contribuente, decorso tale periodo, per 
esaminare le osservazioni e le richieste eventualmente presentate dal contribuente dopo 
la conclusione delle operazioni di verifica ovvero, previo assenso motivato del dirigente 
dell'ufficio, per specifiche ragioni. Il periodo di permanenza presso la sede del 
contribuente di cui al primo periodo, così come l'eventuale proroga ivi prevista, non 
può essere superiore a quindici giorni lavorativi contenuti nell'arco di non più di un 
trimestre, in tutti i casi in cui la verifica sia svolta presso la sede di imprese in 
                                                          
137 Così, LA CIACERA, “Accessi, ispezioni e verifiche: il ruolo del professionista e istituti deflattivi del 
contenzioso”, op. cit. A questa conclusione perviene la stessa Amministrazione Finanziaria con la circolare n. 
224/E/2000, la quale evidenzia che “la sottoscrizione del contribuente ha natura giuridica di presa d’atto, 
dimostrando che lo stesso ha preso visione del verbale. La stessa non ha valore sanante di eventuali vizi dell’atto 
e non sostiene la fondatezza dei rilievi. Resta, pertanto, impregiudicata la possibilità di impugnare l’avviso di 
accertamento o di irrogazione di sanzioni fondato sui rilievi contenuti nel processo verbale di constatazione”.  
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contabilità semplificata e lavoratori autonomi. In entrambi i casi, ai fini del computo 
dei giorni lavorativi, devono essere considerati i giorni di effettiva presenza degli 
operatori civili o militari dell'Amministrazione finanziaria presso la sede del 
contribuente”. La previsione circa la permanenza degli operatori presso la sede del 
contribuente è stata oggetto di diverse interpretazioni a causa della sua formulazione 
imprecisa: da una parte, secondo l’interpretazione letterale della disposizione, si 
ammette che la limitazione temporale, contenuta nella norma, si riferisce solo alle 
giornate lavorative in cui si realizza la presenza dei verificatori presso la sede del 
soggetto controllato, escludendo, in questo modo, i giorni di sospensione e quelli in cui 
le operazioni si svolgono presso gli uffici dei verificatori; dall’altra, una seconda 
interpretazione, considera come termine la durata dell’attività di verifica138. La circolare 
della Guardia di Finanza n. 250400/2000, chiarisce che il termine dei trenta giorni è 
perentorio e deve essere calcolato in relazione ai giorni di effettiva presenza trascorsi 
presso la sede del contribuente, senza considerare nel computo i singoli contatti per 
notificare atti o prelevare documenti. La proroga del termine va motivata e dovrà essere 
portata a conoscenza del contribuente tramite consegna della comunicazione allo stesso; 
dell'avvenuta notifica si dà atto nel verbale di verifica. I verificatori possono tornare 
nella sede del contribuente anche decorsi i termini indicati, oltre 
che per esaminare osservazioni e richieste del contribuente, per specifiche ragioni previo 
assenso motivato dal dirigente dell'ufficio, nel caso della proroga dovranno essere 
individuati gli elementi di particolare complessità, conseguentemente il dirigente 
dell'ufficio dovrà motivarne la sussistenza così come dovrà essere motivato anche il 
ritorno dei verificatori in ordine alle specifiche ragioni. La sussistenza di questi elementi 
di particolare complessità e specifiche ragioni, permetterà di capire se la verifica è 
legittima, cioè effettuata nell'ambito dei poteri che le norme conferiscono 
all'Amministrazione Finanziaria, oppure viziata, in quest'ultimo caso si procederà a 
denunciarne la violazione. 
Il settimo comma è stato introdotto dal Legislatore nell’intento di creare una forma 
generalizzata di partecipazione del contribuente in sede di verifica nei suoi confronti, 
                                                          
138 La Corte di Cassazione con la Sentenza del 27 settembre 2011 n. 19692, ha riferito questo termine alla 
permanenza dei verificatori e non alla durata della verifica stessa. In tal senso, la verifica può estendersi anche a 
cinque mesi, in quanto i giorni di effettiva presenza da conteggiare non necessariamente devono essere consecutivi. 
 
78 
 
offrendogli un adeguato strumento di garanzia. La previsione statuisce che “Nel rispetto 
del principio di cooperazione tra amministrazione e contribuente, dopo il rilascio della 
copia del processo verbale di chiusura delle operazioni da parte degli organi di 
controllo, il contribuente può comunicare entro sessanta giorni osservazioni e richieste 
che sono valutate dagli uffici impositori. L’avviso di accertamento non può essere 
emanato prima della scadenza del predetto termine, salvo casi di particolare e motivata 
urgenza”. In questa disposizione si fa menzione al principio di cooperazione, 
strettamente legato a quello di collaborazione tra Fisco e contribuente, ex art. 10, comma 
1 della medesima legge. In base a tale disposizione, il contribuente sottoposto ad 
ispezione, prende parte al procedimento tributario a chiusura delle indagini e, prima 
dell’emanazione dell’avviso di accertamento, ha la possibilità di instaurare un confronto 
con l’Amministrazione, ed in questa sede è in grado di tutelare i propri interessi. Il 
presupposto essenziale è il rilascio del processo verbale di constatazione che deve dar 
conto delle modalità di svolgimento dell’attività ispettiva, attraverso i riscontri 
effettuati, le rilevazioni eseguite ed i risultati conseguiti, entro il termine di sessanta 
giorni139. Una volta conclusasi la verifica, viene redatto il processo verbale e se ne 
consegna una copia al contribuente; quest'ultimo potrà avanzare all'Amministrazione 
Finanziaria, entro sessanta giorni, memorie difensive anche tese ad osservazioni e 
richieste in merito ai processi che hanno portato alla formulazione dei rilievi in sede di 
verifica. La previsione di un contraddittorio anticipato rispetto all’emanazione 
dell’avviso di accertamento, oltre a fornire una maggiore tutela al contribuente, tende 
ad attribuire una maggiore efficacia all’accertamento tributario, con la conseguente 
deflazione del contenzioso attraverso un nuovo rapporto improntato a principi di 
collaborazione e trasparenza. Il contribuente, grazie all'applicazione del contraddittorio 
                                                          
139 La norma regola così un diritto del contribuente a partecipare al procedimento di accertamento, finalizzato alla 
presentazione di prove che sconfessino quanto acquisito dagli organi istruttori, al quale corrispondono due obblighi 
d’ufficio: attendere il decorso del termine dilatorio di sessanta giorni, previsto per l’emanazione dell’avviso di 
accertamento e valutare le osservazioni eventualmente espresse dal contribuente. Il fine del Legislatore consiste, 
quindi, nel costringere l’Ufficio ad un’attività di letture critica del processo verbale e, se del caso, ad intervenire 
fattivamente nell’integrazione delle risultanze acquisite, anche sulla base di eventuali input forniti dal contribuente. 
F. TOSCANO, “Statuto dei diritti del contribuente e tutela dell’interesse fiscale”, Torino, 2007. Più esattamente, 
dalla lettura del comma 7 possono individuarsi tre distinte posizioni soggettive: 1) diritto del contribuente di 
comunicare osservazioni e richieste; 2) obbligo degli Uffici impositori di valutare le osservazioni e le richieste 
comunicate dal contribuente; 3) obbligo degli stessi Uffici di motivare l’avviso di accertamento con specifico 
riferimento alle osservazioni e richieste comunicate dal contribuente con conseguente nullità dello stesso in caso 
di omessa motivazione. Cassazione civile, sez. un. n. 18184 del 29 luglio 2013. 
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anticipato, ha la possibilità di non subire accertamenti per questioni che trovano 
immediato chiarimento; tale istituto è utile anche all'Amministrazione Finanziaria 
perché permette di valutare meglio i propri rilievi ed evitare contenziosi che potrebbero 
risultare infondati e procurare danno all'Erario.  
Il comma è visto anche quale completamento della motivazione dell'avviso di 
accertamento che ne potrebbe seguire, poiché gli Uffici non potranno ignorare le 
osservazioni di parte; deve essere, di conseguenza, coordinato con l'art. 7 dello Statuto, 
secondo cui la carenza di motivazione conduce alla nullità dell'atto. Nel caso in cui, il 
contribuente, si decida di depositare le memorie ex art. 12, comma 7, all’Agenzia delle 
Entrate per contrastare il contenuto del processo verbale di constatazione, si ritiene che 
l’Ufficio non possa non valutare e tenere conto nel successivo avviso di accertamento 
delle doglianze esternate tempestivamente, entro i 60 giorni dal ricevimento, dal 
contribuente nelle sue memorie140. Tener conto delle memorie significa che, se il 
contribuente contesta i rilievi con adeguate motivazioni, l’Agenzia delle Entrate dovrà 
in diritto preliminarmente demolire le censure presenti nelle memorie e successivamente 
motivare le proprie pretese. Qualora l’avviso di accertamento ricevuto a seguito della 
proposizione delle memorie non contenga quegli elementi necessari a smentire le 
asserzioni del contribuente e non motivi adeguatamente la propria pretesa, l’atto sarà 
gravemente viziato da carenza di motivazione. Le memorie di cui all’art. 12, comma 7 
dello Statuto, altro non sono che un contraddittorio scritto dove il contribuente, 
documentalmente, motiva e prova determinate asserzioni che, in quanto tali, devono 
                                                          
140 È invalido l’atto di accertamento che non tiene in debito conto, in motivazione, rigettandole come mere 
“clausole di stile”, le osservazioni presentate dal contribuente nel contraddittorio procedimentale, secondo il diritto 
espressamente riconosciutogli dall’art. 12 comma 7 dello Statuto. L’atto impositivo deve indicare in motivazione 
le ragioni per cui le osservazioni difensive del contribuente sono state disattese. Pur non essendo prevista 
espressamente dalla legge, è ipotizzabile la nullità, per vizio di motivazione, dell’avviso di accertamento che non 
abbia tenuto in debito conto nella motivazione stessa, sia pure al fine di rigettarle, con formule vuote e prive di 
effettivo significato, delle osservazioni e richieste che il contribuente può comunicare all’Ufficio in sede di 
contraddittorio anticipato. Ogni diversa soluzione comporterebbe necessariamente l’irrilevanza del contraddittorio 
stesso, che diverrebbe una semplice ed inutile formalità; si verrebbe a determinare una violazione indiretta del 
principio del contraddittorio (anticipato o procedimentale), mediante la mancata considerazione delle osservazioni 
del contribuente, che rappresentano l’estrinsecazione di quel principio. Il contraddittorio c’è ma è come se non ci 
fosse mai stato. A. COLLI VIGNARELLI, “Mancata considerazione delle osservazioni del contribuente e 
invalidità dell’atto impositivo (art. 12, comma 7, Statuto del contribuente)” in Riv. dir. trib., fasc.6, 2014, pag. 
667. 
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essere tenute in considerazione dall’Agenzia delle Entrate nell’eventuale successivo atto 
di accertamento141. 
La norma, disciplinando il termine di sessanta giorni tra la conclusione della verifica e 
l’emissione dell’accertamento, per la presentazione delle memorie, genera una sorta di 
paralisi temporanea del potere di accertamento; attribuisce così al contribuente una 
posizione attiva nel procedimento tributario, consentendogli di collaborare fattivamente. 
Tale partecipazione è, comunque, limitata dalla stessa norma, per “particolare e motivata 
urgenza”142, ovvero, quando c’è fondato pericolo per gli interessi del Fisco, può 
comprimersi il diritto riconosciuto al contribuente di partecipare, ma, salvo queste 
ipotesi, la violazione della norma da parte degli operatori determina l’illegittimità 
dell’atto e l’annullamento da parte del giudice tributario.  
In merito alla partecipazione del contribuente al procedimento di accertamento, emerge 
una previsione non ancora generale ma incerta e frammentaria.  
Per lungo tempo, ci si è chiesti se il termine indicato nella disposizione dovesse essere 
considerato perentorio e, conseguentemente, se l’avviso emanato prima del decorso del 
                                                          
141 Circolare Agenzia delle Entrate del 28/06/2001, n. 65, in fiscoetasse.com. La circolare si riferisce 
all’accertamento con adesione, ma è altrettanto indubitabile che la stessa circolare puntualizza in maniera 
inequivocabile che l’avviso di accertamento dovrà tenere conto di eventuali chiarimenti o prove documentali 
forniti dal contribuente nel contraddittorio. 
142 Un ostacolo al riconoscimento di un effettivo diritto al contraddittorio, sulla base dell’art. 12 dello Statuto, 
proviene dalla regola che, in casi di particolare e motivata urgenza consente all’Ufficio di notificare l’accertamento 
senza attendere lo spirare del termine entro il quale il contribuente può presentare le proprie osservazioni e 
richieste. Con questa disposizione il Legislatore concede da un lato il diritto al contraddittorio e dall’altro lo rende 
in pratica inconsistente, subordinandolo ad un ventaglio di condizioni indeterminato. In un contesto rigidamente 
formalizzato, all’interno del quale nella normalità dei casi deve attuarsi la cooperazione del contribuente alla 
determinazione del contenuto dell’accertamento, finalizzato all’attuazione imparziale della legge di imposta, 
occorre preservare alle espressioni utilizzate dalla norma un contenuto concreto, pena la vanificazione della ratio 
legis. Ne discende che la clausola con la quale la legge delimita l’area di inoperatività del diritto al contraddittorio 
va sottoposta a un’interpretazione restrittiva, che tali finalità non comprometta, e, anzi, preservi e garantisca. Il 
concetto di “casi di particolare e motivata urgenza” non può allora essere inteso secondo un significato 
ingenuamente descrittivo, come riferito a eventi oggettivamente individuabili da enunciare in motivazione. Il 
requisito dell’urgenza impone il ricorso ad un canone di valutazione; esso, perciò, subordina l’anticipazione 
dell’accertamento ad un interesse meritevole di tutela, che potrebbe essere pregiudicato in attesa che il termine 
entro il quale il contribuente può presentare osservazioni e richieste giunga a scadenza. La conclusione è rafforzata 
dalla previsione che impone di indicare la ragione dell’urgenza nella motivazione dell’accertamento, e cioè nella 
parte di esso in cui l’Ufficio enunzia i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che giustificano l’esercizio dei 
poteri conferitegli dalla legge, perché il destinatario dell’atto possa sottoporli al controllo del giudice. La validità 
delle ragioni di urgenza è una valutazione fatta di volta in volta, in relazione a ciascuna fattispecie concreta e sarà 
onere dell’Amministrazione provarle, ad esempio possono essere tali la conoscenza di elementi rilevanti ai fini 
della verifica solo a ridosso del termine ordinario di scadenza, l’Ufficio può in quest’ottica emettere un 
accertamento ante tempus per evitare la decadenza del potere accertativo. Così, RAGUCCI, “Il contraddittorio nei 
procedimenti tributari”, op. cit., pag. 94-105.  
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predetto termine dovesse essere considerato nullo. In tal senso era orientata la dottrina 
prevalente. La giurisprudenza, invece, esprimeva orientamenti del tutto differenti, 
alternando pronunce suffraganti la predetta impostazione143 in ragione della perentorietà 
del termine, posto per garantire al contribuente la possibilità di interagire con 
l’Amministrazione prima che questa pervenga all’emissione di un avviso di 
accertamento, con altre di segno del tutto opposto144. Veniva anche formulata una tesi 
intermedia, riconducibile alla sentenza della Corte Costituzionale n. 244 del 24 luglio 
2009145, secondo la quale, considerato che la disposizione prevede che l’avviso di 
accertamento non può essere emanato prima della scadenza del termine di sessanta 
giorni dal rilascio al contribuente della copia del processo verbale di chiusura delle 
operazioni ispettive, “salvo casi di particolare e motivata urgenza”, la sanzione di nullità 
dell’atto deve essere ricollegata alla mancanza, nell’avviso di accertamento, della 
                                                          
143 Cass., sez. trib., 9 marzo 2011, n. 5652; 15 marzo 2011, n. 6088; 16 settembre 2011, n. 18906. Tali sentenze 
sancivano l’invalidità dell’avviso di accertamento emesso ante tempus, precisando che l’art. 12 dello Statuto ha 
imposto non tanto un obbligo di motivazione delle ragioni di urgenza, quanto un termine dilatorio all’esercizio 
dell’azione impositiva a garanzia del diritto di partecipazione del contribuente. In particolare, la sentenza n. 6088 
del 2011, ha affermato che “il suddetto termine è inteso a garantire al contribuente la possibilità di interagire con 
l’amministrazione prima che essa pervenga all’emissione di un avviso di accertamento ed in tal senso il mancato 
rispetto del termine, sacrificando un diritto riconosciuto dalla legge al contribuente, non può che comportare 
l’illegittimità dell’accertamento, senza bisogno di alcuna specifica previsione in proposito”. 
144 Cass., sez. trib., 18 luglio 2008, n. 19875; 18 febbraio 2011, n. 3988; 13 ottobre 2011, n. 21103; 5 ottobre 2012, 
n. 16992. Tale giurisprudenza di legittimità era orientata a svalutare il diritto di partecipazione del contribuente, 
in particolare, le sentenze n. 3988 del 2011 e n. 16992 del 2012, ritenevano che l’avviso di accertamento emesso 
prima del decorso del termine di sessanta giorni fosse in ogni caso valido: perché per il principio della tassatività 
delle nullità la sanzione non era comminata dalla legge; per la natura vincolata dell’atto rispetto al verbale di 
constatazione sul quale si fonda; perché la nullità costituiva una conseguenza sproporzionata rispetto agli interessi 
costituzionali contrapposti; perché il contribuente aveva altri strumenti a disposizione per far valere i propri diritti, 
difendendosi in via amministrativa e giudiziaria (accertamento con adesione, istanza di autotutela ecc.); perché era 
errato riferire la nullità al difetto di motivazione sull’urgenza, in quanto le norme sulla motivazione degli atti 
tributari attengono al contenuto della pretesa, non ai tempi di emanazione dell’atto. Secondo N. ZANOTTI, 
“Avviso di recupero del credito d’imposta e art. 12, ultimo comma, della legge n. 212/2000” in Riv. dir. trib., 
fasc.4, 2013, pag. 203, l’idea che l’atto impositivo sia vincolato non già dalla legge, ma dal processo verbale, 
mortifica il ruolo dell’Ufficio finanziario, che deve procedere ad un autonomo vaglio critico dei rilievi contenuti 
nel p.v.c. Anche l’obiezione, relativa alla mancanza di una sanzione espressa, è mal posta in quanto in ambito 
tributario trova applicazione la legge del 7 agosto 1990 n. 241, contenente i principi generali dell’azione 
amministrativa, è quindi evidente che la mancanza di un’espressa sanzione di nullità non esclude l’invalidità del 
provvedimento. Nel diritto amministrativo infatti, vige il principio per cui un provvedimento posto in essere in 
violazione di un determinato requisito formale, salvo casi eccezionali, si configura come viziato. Infine, il richiamo 
all’autotutela e alla tutela giurisdizionale non ha ragion d’essere in quanto la funzione dell’art. 12, comma 7, della 
L. n. 212/00 è proprio quella di individuare la corretta pretesa, prima della formazione di un atto impositivo, 
certamente pregiudizievole per il contribuente. Il potere di ricorrere in via amministrativa o giurisdizionale, 
avverso il provvedimento illegittimo rappresenta un passaggio successivo e diverso, che non può surrogare il 
mancato corretto svolgimento della fase accertativa.  
145 In giurcost.org. 
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motivazione in ordine all’eventuale urgenza che ne ha determinato l’adozione. La Corte 
Costituzionale appuntava quindi, l’invalidità dell’atto al difetto di motivazione sulle 
ragioni dell’urgenza di provvedere, vizio sanzionato, in generale, dalla L. n. 241/90 
all’art. 21-septies e, in materia tributaria, dalla L. n. 212/00 all’art. 7146. 
Il contrasto giurisprudenziale è stato poi risolto dalle Sezioni Unite della Corte di 
Cassazione con la sentenza n. 18184 del 29 luglio 2013147 che ha riconosciuto 
l’illegittimità di un avviso di accertamento emanato prima che fossero decorsi sessanta 
giorni dalla consegna al contribuente di copia del processo verbale di chiusura delle 
operazioni, salvo i casi in cui ricorrano qualificati motivi d’urgenza che legittimano la 
notifica ante tempus. Tale conclusione è stata fondata sul valore da attribuire alle norme 
statutarie alle quali, pur non potendosi riconoscere nella gerarchia delle fonti rango 
superiore alla legge ordinaria, in forza della specifica clausola rafforzativa di auto 
qualificazione delle disposizioni stesse come attuative di norme costituzionali 
richiamate e come principi generali dell’ordinamento tributario, non può non essere 
attribuito un preciso valore normativo di principi generali del diritto, dell’azione 
amministrativa e dell’ordinamento tributario148. Tale sentenza può essere considerata 
come il punto di arrivo di un dibattito dottrinale e giurisprudenziale che ha portato al 
riconoscimento del diritto di partecipazione del contribuente nel procedimento 
tributario. La prima conclusione dei Giudici di legittimità stabilisce che “l’inosservanza 
                                                          
146 Così, ACCORDINO, “Considerazioni in tema di principio del contraddittorio, alla luce della più recente 
giurisprudenza”, op. cit. e ZANOTTI, “Avviso di recupero del credito d’imposta e art. 12, ultimo comma, della 
legge n. 212/2000”, op. cit. In questo caso, rimangono prive di tutela tutte quelle ipotesi in cui le ragioni indicate 
in motivazione non siano conferenti, con conseguente necessità di determinare gli effetti che subisce l’atto di 
accertamento nel caso in cui il giudice competente accerti che i motivi addotti non giustifichino l’anticipata 
emissione del provvedimento. 
147 In giurisprudenza, cfr. Cass., SS. UU., 29 luglio 2013, n. 18184, in Riv. giur. trib. La questione sottoposta 
all’esame delle Sezioni Unite consiste nello stabilire se l’inosservanza del termine dilatorio di sessanta giorni per 
l’emanazione dell’avviso di accertamento, termine decorrente dal rilascio al contribuente, nei cui confronti sia 
stato effettuato un accesso, un’ispezione o una verifica nei locali destinati all’esercizio della propria attività, della 
copia del processo verbale di chiusura delle operazioni, costituisca, nel silenzio della norma una mera irregolarità 
sostanzialmente priva di conseguenze esterne, ovvero dia luogo, ad eccezione dei casi di particolare e motivata 
urgenza, ad un vizio di legittimità dell’atto impositivo emesso ante tempus, che può essere fatto valere dal 
contribuente al fine di ottenere, in sede contenziosa, l’annullamento dello stesso. La cassazione si è espressa a 
favore del secondo orientamento. 
148 Art. 1, comma 1 dello Statuto stabilisce che: “Le disposizioni della presente legge, in attuazione degli articoli 
3, 23, 53 e 97 della Costituzione, costituiscono principi generali dell'ordinamento tributario e possono essere 
derogate o modificate solo espressamente e mai da leggi speciali”. Questa espressione si riferisce, in primo luogo, 
a quelle disposizioni statutarie che dettano norme volte ad assicurare la trasparenza e il buon andamento 
dell’attività amministrativa e ad orientare in senso garantistico tutta la prospettiva costituzionale del diritto 
tributario. 
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del termine dilatorio prescritto dal comma 7 dell’art. 12, in assenza di qualificate 
ragioni di urgenza, non può che determinare l’invalidità dell’avviso di accertamento 
emanato prematuramente, quale effetto del vizio del relativo procedimento, costituito 
dal non aver messo a disposizione del contribuente l’intero lasso di tempo previsto dalla 
legge per garantirgli la facoltà di partecipare al procedimento stesso, esprimendo le 
proprie osservazioni (che l’Ufficio è tenuto a valutare, come la norma prescrive), cioè 
di attivare, e coltivare, il contraddittorio procedimentale. La “sanzione” dell’invalidità 
dell’atto conclusivo del procedimento, pur non espressamente prevista, deriva 
ineludibilmente dal sistema ordinamentale, comunitario e nazionale, nella quale la 
norma opera e, in particolare, dal rilievo che il vizio del procedimento si traduce, nella 
specie, in una divergenza dal modello normativo di particolare gravità, in 
considerazione della rilevanza della funzione, di diretta derivazione da principi 
costituzionali, la cui norma stessa assolve e della forza impediente, rispetto al pieno 
svolgimento di tale funzione, che assume il fatto viziante”. 
La sentenza continua poi chiedendosi come opera il bilanciamento della deroga in 
presenza di ragioni di particolare e motivata urgenza, ove l’Ufficio è esonerato dal 
rispetto del termine dilatorio. In merito, il Collegio preferisce l’orientamento che fa 
derivare l’illegittimità non già dalla mancanza, nell’atto notificato, della motivazione 
circa la ricorrenza di un caso di urgenza, bensì dalla non configurabilità, in fatto, del 
requisito dell’urgenza. Il Collegio sostiene infatti che “l’obbligo di motivazione degli 
atti tributari, assistito da sanzione di nullità in caso di inottemperanza, è quello che ha 
ad oggetto il contenuto sostanziale della pretesa tributaria, cioè “i presupposti di fatto 
e le ragioni giuridiche” che hanno determinato la decisione dell’amministrazione non 
essendo, invece necessario dar conto, in quella sede (e comunque, non a pena di 
invalidità, salvo eccezioni espresse), del rispetto di regole procedimentali, quali, come 
nella specie, quelle attinenti al tempo di emanazione del provvedimento: l’osservanza 
delle regole del procedimento, infatti, ove contestata, sarà oggetto di dibattito e di 
valutazione nelle sedi stabilite”. Sulla base di questi principi, le Sezioni Unite sono 
giunte alla conclusione che quel che conta è il fatto che la particolare urgenza a 
provvedere vi sia effettivamente stata nella realtà fattuale, con la conseguenza che la 
questione si sposta in sede contenziosa, ove toccherà all’Ufficio l’onere di provare la 
sussistenza del requisito esonerativo del rispetto del termine di sessanta giorni. 
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In conclusione, deve essere enunciato il seguente principio di diritto: “in tema di diritti 
e garanzie del contribuente sottoposto a verifiche fiscali, la L. 27 luglio 2000, n. 212, 
art. 12, comma 7, deve essere interpretato nel senso che l’inosservanza del termine 
dilatorio di sessanta giorni per l’emanazione dell’avviso di accertamento, termine 
decorrente dal rilascio al contribuente, nei cui confronti sia stato effettuato un accesso, 
un’ispezione o una verifica nei locali destinati all’esercizio dell’attività, della copia del 
processo verbale di chiusura delle operazioni, determina di per sé, salvo che ricorrano 
specifiche ragioni di urgenza, l’illegittimità dell’atto impositivo emesso ante tempus, 
poiché detto termine è posto a garanzia del pieno dispiegarsi del contraddittorio 
procedimentale, il quale costituisce primaria espressione dei principi, di derivazione 
costituzionale, di collaborazione e buona fede tra amministrazione e contribuente ed è 
diretto al migliore e più efficace esercizio della potestà impositiva. Il vizio invalidante 
non consiste nella mera omessa enunciazione nell’atto dei motivi di urgenza che ne 
hanno determinato l’emissione anticipata, bensì nell’effettiva assenza di detto requisito 
(esonerativo dall’osservanza del termine), la cui ricorrenza, nella concreta fattispecie 
e all’epoca di tale emissione, deve essere provata dall’Ufficio”149.   
In altri termini, il principio del contraddittorio va oggi considerato una regola generale, 
non solo nella fase processuale (artt. 24 e 111 della Costituzione), ma anche in quella 
precedente procedimentale, come principio che, munito di valenza comunitaria, dispiega 
i suoi effetti anche per il diritto interno. Quest’ultima questione è trattata nel successivo 
capitolo. 
 
 
 
 
                                                          
149 Il rispetto dei sessanta giorni non riguarda unicamente il verbale di chiusura; essendo il contraddittorio 
anticipato un elemento essenziale del procedimento di accertamento del tributo nessun avviso di accertamento può 
essere emanato senza riconoscere al contribuente un adeguato lasso temporale per fornire la propria ricostruzione 
degli eventi controversi. Si è ampliato il concetto fino a comprendere nel novero delle ipotesi contemplate dalla 
disposizione, anche il caso in cui manchi il processo verbale descrittivo dell’accesso e nel caso in cui la verifica si 
chiuda senza la stesura di un verbale di constatazione finale. Cass., sez. trib., 11 settembre 2013 n. 20770, in Boll. 
Trib., 2013, sanziona la nullità dell’avviso di accertamento non preceduto da verbale di chiusura delle indagini, 
precisando che “la mancata redazione del processo verbale dell’attività effettuata dall’ufficio non è giustificata 
dal fatto che in sede di verifica e di accesso presso i locali aziendali non era stata svolta alcuna attività istruttoria 
ma una mera richiesta di documentazione al contribuente”. 
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CAPITOLO 3: CHIARIMENTI SULLA PORTATA DEL CONTRADDITTORIO 
 
3.1 Il contraddittorio come principio fondamentale e generale del diritto 
comunitario 
 
Sotto il profilo comunitario si rilevano minori incertezze interpretative con riferimento 
alla fase procedimentale150. Dai principi comunitari, la giurisprudenza della Corte di 
Giustizia dell’Unione Europea, ha tratto il principio secondo il quale esiste il diritto ad 
essere sentiti nel corso di un procedimento che abbia effetti anche nei confronti delle 
parti interessate ad esso o che possa sortire effetti lesivi di situazioni soggettive tutelate. 
In altri termini, come corollario del diritto di difesa, riconosciuto in ambito comunitario 
anche nella fase procedimentale, è ravvisato quale principio fondamentale del diritto 
comunitario il diritto ad essere sentiti, anche in mancanza di qualsivoglia norma che 
contempli espressamente tale diritto, funzionalmente all’esercizio del diritto di difesa 
medesimo151. 
In specie, la questione del contraddittorio procedimentale ha trovato il suo punto di 
svolta nella sentenza del 18 dicembre 2008, emessa dalla Corte di Giustizia europea 
nella causa C-349/07152, con la quale ha affermato che “il rispetto dei diritti di difesa 
                                                          
150 Il diritto a poter formulare una difesa nella fase endoprocedimentale costituisce, ormai, un principio generale 
del diritto internazionale, in quanto contenuto nella Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo 
e delle libertà fondamentali (CEDU), recepito integralmente dall’ordinamento comunitario. In particolare, l’art. 6 
del Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea (TFUE) ha recepito i principi generali del giusto processo 
(regolati all’art. 6 della CEDU) richiamando all’interno del suo contenuto la convenzione stessa. In questo modo 
l’ordinamento comunitario ha provveduto a rivestire i principi generali della CEDU di una nuova forma giuridica, 
attribuendo agli stessi effetti più incisivi rispetto a quelli desumibili dalla convenzione. In ambito comunitario, il 
diritto ad una buona amministrazione è stato sancito espressamente nell’art. 41 della Carta dei diritti fondamentali 
dell’Unione europea che recita: “1. Ogni individuo ha diritto a che le questioni che lo riguardano siano trattate 
in modo imparziale, equo ed entro un termine ragionevole dalle istituzioni, organi e organismi dell’Unione. 2. 
Tale diritto comprende in particolare: il diritto di ogni persona di essere ascoltata prima che nei suoi confronti 
venga adottato un provvedimento individuale che le rechi pregiudizio; il diritto di ogni persona di accedere al 
fascicolo che la riguarda, nel rispetto dei legittimi interessi della riservatezza e del segreto professionale e 
commerciale; l’obbligo per l’amministrazione di motivare le proprie decisioni. 3. Ogni persona ha diritto al 
risarcimento da parte dell’Unione dei danni cagionati dalle sue istituzioni o dai suoi agenti nell'esercizio delle 
loro funzioni, conformemente ai principi generali comuni agli ordinamenti degli Stati membri”. 
151 Così, MULEO, “L’obbligo del contraddittorio”, op. cit. pag. 11-13. 
152 Corte di Giustizia UE, sez. II, sentenza 18 dicembre 2008, causa C-349/07, in Riv. giur. trib., 2009, pag. 203. 
La sentenza in questione ha ad oggetto una controversia riguardante la società portoghese Sopropè, impresa di 
commercio di calzature, e l’Erario portoghese, nella quale è affermato a chiare lettere l’obbligatorietà del 
contraddittorio, anche nei procedimenti tributari. Nel corso del 2003 hanno avuto inizio le verifiche da parte 
dell’Autorità portoghese delle dogane, in ordine ad un certo quantitativo di merci importate dall’Asia; i relativi 
controlli hanno evidenziato che alcune operazioni d’importazione erano state realizzate presentando certificati 
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costituisce un principio generale del diritto comunitario che trova applicazione 
ogniqualvolta l’amministrazione si proponga di adottare nei confronti di un soggetto 
un atto ad esso lesivo. In forza di tale principio i destinatari di decisioni che incidono 
sensibilmente sui loro interessi devono essere messi in condizione di manifestare 
utilmente il loro punto di vista in merito agli elementi sui quali l’amministrazione 
intende fondare la sua decisione. A tal fine essi devono beneficiare di un termine 
sufficiente153”. Tale pronuncia ricostruisce intorno al diritto di difesa il presupposto 
della partecipazione attiva del contribuente nella fase di formazione del provvedimento 
amministrativo finale; ciò indipendentemente dalla possibilità di esperire un ricorso 
giurisdizionale a valle del provvedimento stesso. Le motivazioni involte nel 
ragionamento seguito dai Giudici della Corte, risiedono nella potenziale lesività del 
provvedimento che l’Amministrazione Finanziaria intende adottare nei confronti del 
                                                          
d’origine e documenti di trasporto falsificati e, conseguentemente, non potendo godere delle agevolazioni di cui 
hanno beneficiato, erano soggette al dazio in base all’aliquota ordinaria. L’Amministrazione portoghese ha 
provveduto ad invitare la società ad esercitare il suo diritto di audizione preventiva, prima del provvedimento finale 
in base all’ispezione e ai relativi allegati, entro il termine di otto giorni; dopo tredici giorni, ingiunge alla società 
il pagamento dei maggiori tributi dovuti, ritenendo che le osservazioni presentate non fossero sufficienti a 
modificare le conclusioni raggiunte nel progetto di relazione dell’ispezione. Il ricorso fatto in seguito dalla società 
al giudice nazionale, in cui lamentava l’insufficienza del termine accordatele, non raggiunse un esito positivo ed 
in appello, dinanzi alla Corte suprema amministrativa, avverso detta pronuncia, sancì, in particolare, la non 
applicazione del principio che garantisce il diritto di difesa contenuto nel diritto comunitario. Nell’ambito di detto 
ricorso il giudice decise di sospendere il processo e di sottoporre alla Corte l’interpretazione delle questioni 
pregiudiziali di conformità ad esercitare il diritto di difesa. Le due questioni pregiudiziali sottoposte alla Corte di 
Giustizia sono le seguenti: 1) “Se il termine da 8 a 15 giorni stabilito all’art. 60, n. 6, della legge generale tributaria 
e dall’art. 60, n. 2 del regolamento complementare del procedimento di ispezione tributaria, approvato con decreto 
legge 31 dicembre 1998, n. 413, ai fini dell’esercizio orale o scritto del diritto del contribuente di essere ascoltato, 
sia conforme al principio del diritto di difesa”. 2) “Se un termine di 13 giorni, calcolato a decorrere dalla data in 
cui l’autorità doganale ha notificato a un importatore comunitario (nella fattispecie una piccola ditta portoghese di 
commercio di calzature) che aveva 8 giorni per esercitare il suo diritto di audizione fino alla data della notifica 
dell’obbligo di pagare entro 10 giorni i dazi doganali riguardanti 52 operazioni di importazione di calzature 
dall’estremo oriente effettuate ai sensi del sistema delle preferenze generalizzate nell’arco di due anni e mezzo (tra 
il 2000 e la metà del 2002), possa essere ritenuto un termine ragionevole per l’importatore per l’esercizio del suo 
diritto di difesa”. La Corte ebbe modo di affermare che, in relazione al recupero dei dazi doganali, un termine 
compreso tra 8 e 15 giorni, stabiliti dalla normativa portoghese, ai fini dell’esercizio orale o scritto del diritto del 
contribuente di essere ascoltato, non rende impossibile o eccessivamente difficile il diritto di difesa, riconosciuto 
dall’ordinamento comunitario, e di confermare, comunque, che l’adeguatezza dei termini deve essere verificata 
caso per caso, tenendo conto della complessità delle operazioni, della distanza, dei rapporti intrattenuti con le 
autorità competenti, delle dimensioni dell’impresa e di tutto ciò che incide sul contenuto e sulla natura delle difese 
utili all’interessato. I giudici, mediante un’interpretazione della normativa interna che contiene il diritto di difesa, 
in considerazione del raggiungimento delle finalità perseguite, hanno rilevato, tra l’altro, il dovere per 
l’Amministrazione procedente di motivare il proprio atto anche alla luce delle osservazioni mosse dall’interessato. 
Così facendo, l’esercizio del diritto di difesa e l’adempimento da parte dell’Amministrazione del dovere di 
motivazione, consentono, non solo al contribuente di concorrere alla determinazione dell’atto, ma anche di 
garantire un controllo giudiziale della legittimità dell’agire amministrativo più efficace.  
153 Punto 36 e 37 della sentenza in questione. 
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contribuente, ed è questa caratteristica che impone la necessità di ritenere sussistente e 
attivo, anche in detta fase, il diritto alla difesa del contribuente. Emerge dunque la 
necessità che il contribuente sia messo al corrente delle contestazioni che 
l’Amministrazione intende muovere nei suoi confronti, per poter manifestare utilmente 
il proprio punto di vista e la necessità che quest’ultima esamini, con tutta l’attenzione 
necessaria, le osservazioni della persona o dell’impresa coinvolta, riservandosi un 
congruo lasso di tempo e dimostrando che vi sia stata considerazione per gli argomenti 
difensivi154. Tale obbligo incombe sulle Amministrazioni degli Stati membri ogni 
qualvolta esse adottano decisioni in materie tutelate dal diritto comunitario, anche 
nell’ipotesi in cui la normativa comunitaria applicabile non preveda espressamente 
siffatta formalità. In particolare, al Giudice nazionale spetta valutare se, alla luce del 
contesto giuridico, tanto comunitario quanto nazionale, ed in seguito ad una valutazione 
complessiva dei fatti all’origine della controversia principale, le prescrizioni del diritto 
comunitario sul rispetto dei diritti della difesa siano state soddisfatte. Il Giudice 
nazionale deve, inoltre, verificare se in considerazione del periodo intercorso tra il 
momento in cui l’Amministrazione interessata ha ricevuto le osservazioni e la data in 
cui ha assunto la propria decisione, sia possibile affermare che essa abbia tenuto 
adeguatamente conto delle osservazioni che le sono state trasmesse. L’Amministrazione 
ha, infatti, l’obbligo di motivare l’atto impositivo valutando criticamente le osservazioni 
del contribuente, tutto ciò non solo per garantire l’effettività del contraddittorio 
endoprocedimentale, ma soprattutto per dare concreta attuazione al diritto del 
contribuente-cittadino comunitario ad una “buona amministrazione” quale paradigma di 
un’attività efficiente ed efficace, improntata ai principi europei155. La violazione di tali 
obblighi si tradurrebbe nell’illegittimità della pretesa impositiva per violazione del 
diritto europeo, con un vizio rilevabile in ogni stato e grado del processo156. Secondo i 
giudici di Lussemburgo quindi non è più sufficiente garantire l’esercizio del diritto di 
                                                          
154 “La regola secondo cui il destinatario di una decisione a esso lesiva deve essere messo in condizione di far 
valere le proprie osservazioni prima che la stessa sia adottata ha lo scopo di mettere l’autorità competente in 
grado di tener conto di tutti gli elementi del caso. Al fine di assicurare una tutela effettiva della persona o 
dell’impresa coinvolta, la suddetta regola ha in particolare l’obiettivo di consentire a queste ultime di correggere 
un errore o di far valere elementi relativi alla loro situazione personale, tali da far sì che la decisione sia adottata 
o non sia adottata, ovvero abbia un contenuto piuttosto che un altro”, punto 49 della sentenza. 
155 Così, CONTE, “Il nuovo modello di attuazione dei tributi nella delega fiscale: l’occasione per legittimare il 
diritto al contraddittorio nel giusto procedimento di accertamento tributario”, op. cit. 
156 Così, STIZZA, “L’invalidità degli atti impositivi per difetto di contraddittorio”, op. cit. pag. 1-6. 
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difesa esclusivamente in sede giurisdizionale ma è necessario garantire, in modo 
generalizzato, un coinvolgimento attivo nel procedimento. È evidente che gli effetti di 
detta pronuncia della Corte Europea, debbano andare oltre i tributi comunitari. Tra 
l’atro, la dottrina, fa spesso riferimento alla forza espansiva del principio del 
contraddittorio difensivo, non solo al fine di risolvere controversie questioni 
giurisprudenziali, ma anche, per l’affermazione dei principi di imparzialità 
amministrativa, presenti nelle costituzioni dei diversi ordinamenti, che si realizzano 
attraverso lo strumento del contraddittorio. L’anzidetta posizione dei Giudici, ha 
prodotto quindi decisive ricadute sul riconoscimento, nel nostro ordinamento, di un 
generale principio del contraddittorio cosiddetto precontenzioso, inteso dalla Corte 
quale principio generale del diritto comunitario, quindi come un elemento giuridico cui 
gli ordinamenti nazionali non possono non conformarsi157. 
In sostanziale conformità si è espressa la Corte di Giustizia Europea, con la sentenza del 
3 luglio del 2014, nelle cause riunite C-129/13 e C-130/13158, la quale ribadisce 
                                                          
157 L’art. 1 della legge n. 241 del 1990 recita che “L’attività amministrativa persegue i fini determinati dalla legge 
ed è retta da criteri economicità, di efficacia, di pubblicità e di trasparenza secondo le modalità previste dalla 
presente legge e dalle disposizioni che disciplinano i singoli procedimenti nonché dai principi dell’ordinamento 
comunitario”. Quest’ultima disposizione corrisponde ad un passaggio legislativo fondamentale per l’ingresso nel 
nostro ordinamento di tutti i principi comunitari. 
158 Corte di Giustizia UE, sez. V, sentenza 3 luglio 2014, C-129/13 e C-130/13, in Corr. trib., n. 33/14, 2536. Tali 
domande sono state proposte nell’ambito di controversie che vedono opposte, rispettivamente, la Kamino 
International Logistics BV e la Datema Hellmann Worldwide Logistics BV, relativamente all’applicazione del 
principio del rispetto dei diritti della difesa nell’ambito del codice doganale. In ciascuno dei procedimenti 
principali i due spedizionieri doganali, su incarico della stessa impresa, presentavano nel 2002 e nel 2003, alcune 
dichiarazioni ai fini dell’immissione in libera pratica di determinate merci, descritte come «padiglioni da 
giardino/tende per feste e pareti laterali». La Kamino e la Datema hanno dichiarato tali merci alla voce 6 601 10 
00, “ombrelloni da giardino e simili” della nomenclatura combinata e hanno pagato dazi doganali pari al 4,7% 
previsto per siffatta voce. Successivamente, le Autorità doganali olandesi hanno effettuato un controllo presso il 
committente di entrambe le società di spedizione doganale al fine di accertarsi dell’esattezza della suddetta 
classificazione tariffaria. A seguito di tale controllo, l’ispettore delle imposte ha ritenuto che tale classificazione 
fosse inesatta e che le merci in questione dovessero essere classificate alla voce 6 306 99 00 della nomenclatura 
combinata “tende e oggetti per campeggio”, a cui si applica un’aliquota più elevata pari al 12,2%. Pertanto, con 
decisioni del 2 e del 28 aprile 2005, l’ispettore delle imposte ha emesso un’intimazione di pagamento basandosi 
sugli articoli 220, paragrafo 1, e 221, paragrafo 1, del codice doganale, al fine di procedere al recupero del 
supplemento di dazi doganali ancora dovuti da parte, rispettivamente, della Kamino e della Datema. Le ricorrenti 
nei procedimenti principali non hanno avuto la possibilità di esporre le loro argomentazioni prima dell’emissione 
di tali intimazione di pagamento. Entrambe hanno proposto reclamo contro l’intimazione di pagamento che le 
concerneva presso l’ispettore delle imposte, il quale lo ha respinto dopo aver preso in esame gli argomenti addotti. 
I ricorsi proposti dalle ricorrenti nei procedimenti principali avverso le menzionate decisioni di rigetto sono stati 
dichiarati infondati dal Tribunale di Haarlem. In sede di appello, la Corte d’appello di Amsterdam ha confermato 
la pronuncia del Tribunale di Haarlem relativamente all’obbligo per le ricorrenti nei procedimenti principali di 
adempiere i loro obblighi derivanti dalle intimazioni di pagamento in discussione. La Kamino e la Datema hanno 
quindi rispettivamente proposto un ricorso per Cassazione dinanzi alla Corte Suprema dei Paesi Bassi. Nelle sue 
89 
 
espressamente il necessario rispetto del diritto del contribuente al contraddittorio 
preventivo, come principio generale del diritto comunitario, riprendendo e valorizzando 
le argomentazioni di pregresse decisioni in materia, allo scopo di consolidarne 
l’orientamento di tipo garantistico. I Giudici comunitari affermano che il diritto al 
contraddittorio, in qualsiasi procedimento, è attualmente sancito non solo negli artt. 47 
e 48 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea159, che garantiscono il 
rispetto dei diritti della difesa nonché il diritto ad un processo equo in qualsiasi 
procedimento giurisdizionale, bensì anche nell’art. 41 di quest’ultima, che garantisce il 
diritto ad una buona amministrazione inteso come diritto di ogni individuo di essere 
ascoltato prima che nei suoi confronti venga adottato un provvedimento individuale 
                                                          
decisioni di rinvio la Corte Suprema ricorda che, in appello, la Corte di Amsterdam ha osservato, in considerazione 
della sentenza della Corte Sopropé (C-349/07), che l’ispettore delle imposte aveva violato il principio del rispetto 
dei diritti della difesa, non avendo offerto alle interessate, prima dell’emissione delle intimazioni di pagamento in 
parola, l’opportunità di esprimersi sugli elementi che fondavano il recupero a posteriori dei dazi doganali. La Corte 
Suprema rileva tuttavia che né il codice doganale né il diritto nazionale applicabile contengono disposizioni 
procedurali che impongano alle autorità doganali di concedere ad un soggetto, debitore di dazi doganali, prima di 
procedere alla notifica di un’obbligazione doganale ai sensi dell’articolo 221, paragrafo 1, del codice doganale, la 
possibilità di manifestare la sua posizione riguardo agli elementi su cui si fonda il recupero a posteriori. Ciò 
premesso, la Corte Suprema ha deciso di sospendere il giudizio e di sottoporre alla Corte di Giustizia le seguenti 
questioni pregiudiziali, redatte in termini identici nelle cause C-129/13 e C-130/13: 1) Se il principio di diritto 
dell’Unione relativo al rispetto dei diritti della difesa da parte dell’Amministrazione sia idoneo ad essere 
direttamente applicato dal giudice nazionale; 2) Nel caso in cui la prima questione venga risolta affermativamente: 
a) se il principio di diritto dell’Unione relativo al rispetto dei diritti della difesa da parte dell’Amministrazione 
debba essere interpretato nel senso che detto principio è violato se il destinatario di un emanando atto, pur non 
essendo stato sentito prima che l’Amministrazione adottasse un atto lesivo nei suoi confronti, in una successiva 
fase amministrativa (di opposizione), precedente il procedimento giurisdizionale dinanzi al giudice nazionale, 
venga comunque messo in condizione di essere sentito; b) se gli effetti giuridici della violazione da parte 
dell’Amministrazione del principio di diritto dell’Unione relativo al rispetto dei diritti della difesa siano 
determinati dal diritto nazionale; 3) Nel caso in cui la seconda questione, lettera b), sia risolta negativamente: quali 
circostanze possano essere prese in considerazione dal giudice nazionale al fine di stabilire gli effetti giuridici, e, 
segnatamente, se egli possa tener conto della circostanza che la procedura, senza la violazione del principio di 
diritto dell’Unione relativo al rispetto dei diritti della difesa da parte dell’Amministrazione, avrebbe potuto 
eventualmente avere un esito diverso. Con ordinanza del presidente della Corte del 24 aprile 2013 le cause C-
129/13 e C-130/13 sono state riunite ai fini delle fasi scritta e orale del procedimento, nonché della sentenza. 
159 Titolo VI giustizia, Art. 47. Diritto a un ricorso effettivo e a un giudice imparziale. “1. Ogni persona i cui diritti 
e le cui libertà garantiti dal diritto dell'Unione siano stati violati ha diritto a un ricorso effettivo dinanzi a un 
giudice, nel rispetto delle condizioni previste nel presente articolo. 2. Ogni persona ha diritto a che la sua causa 
sia esaminata equamente, pubblicamente ed entro un termine ragionevole da un giudice indipendente e imparziale, 
precostituito per legge. Ogni persona ha la facoltà di farsi consigliare, difendere e rappresentare. 3. A coloro che 
non dispongono di mezzi sufficienti è concesso il patrocinio a spese dello Stato, qualora ciò sia necessario per 
assicurare un accesso effettivo alla giustizia”. Art. 48. Presunzione di innocenza e diritti della difesa. “1. Ogni 
imputato è considerato innocente fino a quando la sua colpevolezza non sia stata legalmente provata. 2. Il rispetto 
dei diritti della difesa è garantito ad ogni imputato”.  
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lesivo160. La Corte ha statuito che tale obbligo di contraddittorio incombe sulle 
Amministrazioni degli Stati membri ogniqualvolta adottano decisioni che rientrano 
nella sfera d’applicazione del diritto dell’Unione, quand’anche la normativa comunitaria 
applicabile non preveda espressamente siffatta formalità161. In definitiva, per i tributi 
armonizzati vi è un generale obbligo dell’Amministrazione procedente, di rispetto del 
principio del contraddittorio anche in assenza di una norma che espressamente lo 
preveda162.  
La Corte di Giustizia va oltre a questa affermazione di principio e segna dei limiti entro 
i quali poter far valere tale principio dinanzi al Giudice nazionale. Anzitutto essa 
statuisce che il difetto di tale diritto di difesa nella fase procedimentale, può essere fatto 
valere direttamente dai singoli dinanzi ai Giudici nazionali. Il diritto ad essere sentiti 
garantisce a chiunque la possibilità di manifestare, utilmente ed efficacemente, il suo 
punto di vista durante il procedimento amministrativo e prima dell’adozione di qualsiasi 
decisione che possa incidere in modo negativo sui suoi interessi. Tale regola ha 
l’obiettivo di assicurare una tutela effettiva della persona o dell’impresa coinvolta, 
consentendo a quest’ultimi di correggere un errore o far valere elementi relativi alla loro 
                                                          
160 Par. 29 della sentenza Kamino, C-129/13, C-130/13. Il diritto ad una buona amministrazione è stato elevato 
dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia a rango di principio generale del diritto comunitario e trova, quindi, 
applicazione nei confronti degli Stati membri sia quando questi agiscono in attuazione del diritto dell’Unione sia 
quando gli stessi rimettono alla Corte di Giustizia l’interpretazione di una disciplina nazionale che non attua il 
diritto della Comunità ma che vi interferisce indirettamente, incidendo sulla garanzia dei diritti fondamentali. 
Come rilevato dalla dottrina, le garanzie connesse al diritto ad una buona amministrazione non possono essere 
limitate alle sole fattispecie a rilevanza comunitaria non solo perché si verrebbe a creare disparità di trattamento 
all’interno degli ordinamenti nazionali ma soprattutto perché si metterebbe in discussione la forza unificatrice dei 
principi e della giurisprudenza della Corte di Giustizia; tanto maggiore sarà il valore che la Corte attribuisce ad un 
principio, tanto maggiore sarà la prospettiva che possa imporsi ed essere riconosciuto in tutti gli ordinamenti statali 
non soltanto con riguardo ai settori comunitari ma addirittura come principio generale del diritto comunitario. 
Così, CONTE, “Il nuovo modello di attuazione dei tributi nella delega fiscale: l’occasione per legittimare il diritto 
al contraddittorio nel giusto procedimento di accertamento tributario”, op. cit. 
161 Par. 31 della sentenza Kamino, C-129/13, C-130/13. 
162 Così, STIZZA, “L’invalidità degli atti impositivi per difetto di contraddittorio”, op. cit. pag. 1-6. Inoltre, nella 
sentenza in esame, il Giudice del rinvio, prima di sollevare le questioni pregiudiziali, ha ricordato espressamente 
alla Corte di Giustizia che né il codice doganale comunitario né la legge nazionale applicabile prevedono, 
nell’ambito del procedimento di recupero a posteriori di dazi doganali all’importazione, il diritto dei soggetti 
interessati di essere sentiti dall’autorità doganale competente prima dell’invio delle intimazioni di pagamento. A 
questo riguardo, la Corte di Strasburgo ha affermato che proprio perché si tratta di un procedimento relativo al 
recupero a posteriori di dazi doganali e, quindi, di una decisione che rientra nell’ambito di applicazione del diritto 
della Comunità, l’Amministrazione Finanziaria olandese è obbligata a conformarsi al principio del rispetto del 
contraddittorio procedimentale anche se tale obbligo non è previsto né dalla normativa interna né da quella 
comunitaria. Così, CONTE, “Il nuovo modello di attuazione dei tributi nella delega fiscale: l’occasione per 
legittimare il diritto al contraddittorio nel giusto procedimento di accertamento tributario”, op. cit.  
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situazione personale tali da far sì che la decisione abbia un contenuto piuttosto che un 
altro163. Tale ultima considerazione ha una rilevanza decisiva nelle limitazioni poste 
dalla Corte in termini di invalidità degli atti amministrativi non proceduti dal 
contraddittorio. Come già ricordato, è il Giudice nazionale a cui è demandato il compito 
di dare piena efficacia al diritto dell’Unione Europea a garantire il pieno rispetto del 
principio del contraddittorio164. Il Giudice nazionale, dunque, avendo tale compito, 
“può, nel valutare le conseguenze di una violazione dei diritti della difesa, in particolare 
del diritto di essere sentiti, tenere conto della circostanza che una siffatta violazione 
determina l’annullamento della decisione adottata al termine del procedimento 
amministrativo di cui trattasi soltanto se, in mancanza di tale irregolarità, tale 
procedimento avrebbe potuto comportare un risultato diverso”165. Il diritto al 
contraddittorio deve quindi essere riconosciuto se il contribuente può far valere precise 
difese, e non semplicemente come eccezione da un punto di vista formale, in quanto la 
violazione può determinare l’annullamento del provvedimento adottato a condizione 
che in mancanza di tale irregolarità tale procedimento avrebbe potuto comportare un 
risultato diverso. In buona sostanza, l’organo comunitario ritiene che non possa essere 
accolta la difesa generica articolata dal contribuente che si limiti ad una mera eccezione 
sul punto e non contrasti nel merito le ragioni fatte valere dagli Uffici, ma si deve invece 
tenere conto di ragioni difensive che, pur non necessariamente conducenti alla vittoria 
della causa, siano, tuttavia, supportate da elementi meritevoli di essere presi in 
                                                          
163 “Il principio del rispetto dei diritti della difesa e, segnatamente, il diritto di ogni persona di essere sentita 
prima dell’adozione di un provvedimento individuale lesivo, devono essere interpretati nel senso che, quando il 
destinatario di un’intimazione di pagamento adottata a titolo di un procedimento di recupero a posteriori di dazi 
doganali all’importazione, in applicazione del codice doganale, non è stato sentito dall’amministrazione prima 
dell’adozione di tale decisione, i suoi diritti della difesa sono violati quand’anche abbia la possibilità di fare 
valere la sua posizione nel corso di una fase di reclamo amministrativo ulteriore, se la normativa nazionale non 
consente ai destinatari di siffatte intimazioni, in mancanza di una previa audizione, di ottenere la sospensione 
della loro esecuzione fino alla loro eventuale riforma. È quanto avviene, in ogni caso, se la procedura 
amministrativa nazionale che attua l’articolo 244, secondo comma, del codice doganale, limita la concessione di 
siffatta sospensione allorché vi sono motivi di dubitare della conformità della decisione impugnata alla normativa 
doganale, o si debba temere un danno irreparabile per l’interessato”. Par. 73 della sentenza in questione.  
164 “Le condizioni in cui deve essere garantito il rispetto dei diritti della difesa e le conseguenze della violazione 
di tali diritti rientrano nella sfera del diritto nazionale, purché i provvedimenti adottati in tal senso siano dello 
stesso genere di quelli di cui beneficiano i singoli in situazioni di diritto nazionale comparabili (principio di 
equivalenza) e non rendano in pratica impossibile o eccessivamente difficile l’esercizio dei diritti conferiti 
dall’ordinamento giuridico dell’Unione (principio di effettività)”. Par. 82 della sentenza.  
165 Par. 82 della sentenza. 
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considerazione ai fini della decisione166. Il diritto al contraddittorio non può, dunque, 
essere invocato come eccezione formalistica senza indicare alcuna difesa nel merito; 
lamentarsi di non essere stati sentiti senza affermare che si avrebbe avuto qualcosa da 
dire significa sollevare un’eccezione pretestuosa. Il vizio rileva, ai fini dell’invalidità 
dell’atto impositivo, quando produce come effetto una lesione sostanziale per il 
contribuente, la quale consiste nella preclusione all’interessato di presentare 
osservazioni che, valutate criticamente dall’Amministrazione proponente, avrebbero 
potuto modificare ex ante la pretesa impositiva. 
Ciò non significa che il provvedimento è da annullare solo se il privato o l’impresa 
dimostra che il provvedimento, per effetto del vizio del contraddittorio, è errato nel 
merito. Tale interpretazione, infatti, depotenzierebbe enormemente l’efficacia 
vincolante di tale principio, il quale potrebbe trovare applicazione solo nel caso in cui, 
nel merito, la pretesa sia infondata finendo così per non dare rilevanza autonoma a tale 
vizio167. Il provvedimento amministrativo dovrà essere annullato se si dimostra che il 
                                                          
166 Così, ACCORDINO, “Considerazioni in tema di principio del contraddittorio, alla luce della più recente 
giurisprudenza”, op. cit. Sembra dunque, che la sentenza della Corte di Giustizia affronti un aspetto riconducibile 
al concetto di depotenziamento della violazione, delineato con la già citata novella del 2005 alla legge n. 241/90. 
Nell’attribuire, in quella sede, maggiore compiutezza agli istituti della nullità e della annullabilità dei 
provvedimenti amministrativi, il Legislatore, nell’art. 21-octies, comma 2, ha disposto che non è annullabile il 
provvedimento adottato in violazione di norma sul procedimento o sulla forma degli atti qualora, per la natura 
vincolata del provvedimento, sia palese che il suo contenuto dispositivo non avrebbe potuto essere diverso da 
quello in concreto adottato. E, dunque, la disposizione stabilisce che se il provvedimento ha un contenuto conforme 
a quanto prescritto dalla legge, la violazione meramente formale o procedimentale non rileva come causa di 
invalidità. In dottrina c’è chi ritiene applicabile la norma agli atti tributari in quanto sostiene che il depotenziamento 
dei vizi formali assume rilievo prioritario per i provvedimenti vincolati, con il conseguente superamento delle 
perplessità di chi è di parere contrario in ragione della assenza di discrezionalità nell’imposizione. In realtà, anche 
nella dimensione comunitaria, si tende a privilegiare un approccio in cui si attribuisce rilevanza agli aspetti 
sostanziali dell’operato della Pubblica Amministrazione in generale e dell’Amministrazione Finanziaria nel caso 
specifico, mentre si conferisce minore rilevanza ai vizi formali e procedimentali. Proprio a tale scopo, in questioni 
come quella affrontata dalla Corte di Giustizia, si richiede al contribuente di dimostrare che il contenuto del 
provvedimento avrebbe potuto essere diverso qualora l’azione dell’Amministrazione Finanziaria si fosse 
mantenuta in linea con le prescrizioni normative e l’atto avesse rispettato la forma prescritta.  
167 A. MARCHESELLI, “La Corte UE rilancia sul contraddittorio come diritto fondamentale nel procedimento 
tributario” in Ipsoa quotidiano, 8 luglio 2014, risponde all’interrogativo se la violazione del diritto ad essere sentiti 
comporti la nullità anche quando, come nella fattispecie che giunge alla Corte, il soggetto passivo eccepisca la 
violazione del diritto ad essere sentiti, ma non alleghi alcuna difesa nel merito. In effetti, in tali casi, l’eccezione 
appare sostanzialmente dilatoria e pretestuosa; lamentarsi di non essere stati sentiti senza affermare che si avrebbe 
avuto qualcosa da dire corrisponde ad un modo formalistico di intendere le garanzie che non appartiene alla 
giurisprudenza euronitaria. Egli non ritiene corretta nessuna delle due soluzioni estreme della questione: non è 
corretta la soluzione “iperformalista”, che ritiene nullo il provvedimento, assolutamente giusto e non contestato 
nel suo contenuto, ma solo per il dato, formale, dell’omissione del contraddittorio, per definizione, in questo caso 
il contraddittorio sarebbe stato inutile e la sua omissione non avrebbe leso nessun interesse; non è corretta neppure 
la soluzione “ipersostanzialista”, non può certo essere corretto affermare che il diritto di difesa si riconosce solo 
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privato avrebbe potuto “correggere un errore o far valere elementi relativi alla loro 
situazione personale tali da far sì che la decisione sia adottata o non sia adottata, 
ovvero abbia un contenuto piuttosto che un altro (sentenza Sopropé, EU:C:2008:746, 
punto 49)”168. In altri termini, la mancata attivazione del contraddittorio, in ipotesi in 
cui questa non sia espressamente disciplinata dal Legislatore europeo, potrà tradursi in 
un annullamento del provvedimento amministrativo ove si dimostri che il contenuto 
dello stesso “avrebbe potuto comportare un risultato diverso”. Da questo punto di vista, 
non ci dovrebbe essere spazio per valutazioni discrezionali da parte del Giudice in 
termini di rilevanza dello scostamento del risultato diverso rispetto a quanto 
cristallizzato nel provvedimento amministrativo. Ci sarà solo l’onere di allegare le 
circostanze in base alle quali si possa dimostrare che, se fosse stato attivato il 
contraddittorio, il quadro istruttorio sarebbe mutato e avrebbe portato il procedimento 
amministrativo ad un risultato diverso. Sul punto sarà necessario che i Giudici nazionali 
interpretino in modo restrittivo la possibilità di effettuare tale sindacato evitando che la 
questione preliminare relativa alla validità formale dell’atto impugnato, che dovrebbe 
pertanto esaurirsi in una sommaria delibazione di non pretestuosità e temerarietà della 
censura senza quindi alcun accesso al merito della controversia, non si traduca in un 
giudizio sul merito della controversia e dunque in un giudizio sulla fondatezza o meno 
della pretesa impositiva, così da vanificare la necessarietà del contraddittorio 
                                                          
agli innocenti (cioè a coloro che per valorizzare la violazione del diritto di difesa  devono dimostrare che, se fossero 
stati sentiti, avrebbero dimostrato di avere ragione). Se così fosse, il diritto alla difesa non esisterebbe, conterebbe 
solo il merito e non le garanzie. Il senso, molto opportuno, della decisione della Corte è un altro e molto 
proporzionato e si concentra in un verbo “avrebbe potuto”, “might”, “pouvait”; l’eccezione deve essere non 
pretestuosa, dilatoria, abusiva (temeraria). In pratica chi eccepisce il difetto di contraddittorio ha l’onere di allegare 
che se il contraddittorio vi fosse stato egli avrebbe detto qualcosa, avrebbe introdotto dei temi che avrebbero 
potenzialmente e ragionevolmente allargato il quadro istruttorio da tener presente per la decisione. Considerato 
che, nel diritto tributario, l’istruttoria si fa in sede amministrativa, ciò significa che l’eccezione deve allegare il 
danno rappresentato dall’omessa apertura di ragionevoli temi istruttori, che l’Agenzia avrebbe dovuto aprire e 
valutare. Il vizio rileva quando l’omesso contraddittorio segnala una lesione sostanziale, ma quest’ultima non 
richiede che sia stato dato torto a chi invece aveva ragione, ma che sia stato precluso all’interessato di svolgere 
difese non pretestuose e ragionevoli che avrebbero potuto modificare, ex ante, il quadro da tener presente per 
provvedere. È questo il senso della decisione che richiede non che la decisione sarebbe stata diversa, ma 
esattamente, che, se si fosse sentito l’interessato, avrebbe portato ad un risultato diverso; è una soluzione molto 
equa e bilanciata basata sulle garanzie e sulla diligenza istruttoria della Pubblica Amministrazione in adempimento 
del principio di imparzialità. Un accertamento senza contraddittorio è normalmente un accertamento cieco e 
invalido.  
168 Par. 38 della sentenza. 
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endoprocedimentale, quale presupposto procedimentale richiesto ai fini della legittima 
emissione del provvedimento amministrativo169. 
Possiamo quindi concludere dicendo che nell’interpretazione della Corte di Giustizia, il 
diritto al contraddittorio procedimentale è finalizzato alla realizzazione di due obiettivi 
convergenti: il primo consiste nella tutela degli interessi del destinatario dell’atto 
impositivo attraverso la previsione legislativa di un termine ragionevole che consenta 
effettivamente al contribuente di esercitare i propri diritti della difesa; il secondo va 
individuato nel rispetto del principio di buon andamento da parte dell’Amministrazione 
procedente, la quale ha l’obbligo di valutare criticamente le osservazioni del 
contribuente ai fini della pretesa tributaria e, quindi, di operare secondo i canoni della 
buona amministrazione sotto il profilo dell’efficacia e dell’efficienza nei risultati. La 
decisione della Corte di Giustizia, che appare equa e bilanciata, ha il pregio di garantire, 
da un lato l’esigenza di certezza del diritto nell’ambito dei rapporti tra contribuente ed 
Amministrazione Finanziaria e, dall’altro, di salvaguardare l’interesse fiscale 
subordinando la validità dell’atto impositivo, seppure formalmente viziato, alla 
valutazione del giudice tributario sulla fondatezza nel merito della difesa del 
contribuente. Tutto ciò postula interessanti riflessioni sulla questione del rispetto del 
diritto del contribuente al contraddittorio procedimentale come principio generale 
dell’ordinamento tributario italiano avuto riguardo soprattutto all’art. 1 della legge sul 
procedimento amministrativo n. 241/90, che subordina l’attività amministrativa ai criteri 
di economicità, efficacia e trasparenza secondo le modalità previste dalla legge e dai 
principi dell’ordinamento comunitario. Questa prospettiva è molto interessante ma 
difficilmente trova attuazione nell’ordinamento tributario italiano perché l’esigenza di 
salvaguardare gli accertamenti tributari, per altri versi fondati da contestazioni 
formalistiche di essere prematuri, significherebbe rinunciare ad individuare, nell’art. 12, 
comma 7 dello Statuto, la norma posta dall’ordinamento tributario italiano quale 
baluardo del diritto di difesa anticipata del contribuente, almeno fino a quando il diritto 
del contribuente al contraddittorio procedimentale non troverà la propria legittimazione 
in una norma tributaria di carattere generale. Non resta dunque che fare affidamento 
nella recente legge delega di riforma del sistema tributario italiano, dove il Legislatore 
ha espressamente stabilito, all’art. 1, che il Governo nell’esercizio della delega per 
                                                          
169 Così, STIZZA, “L’invalidità degli atti impositivi per difetto di contraddittorio”, op. cit. pag. 1-6. 
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l’emanazione dei decreti legislativi di attuazione, deve attenersi al rispetto del diritto 
dell’Unione Europea. Nell’ordinamento tributario italiano, si apre dunque, un varco per 
consentire l’ingresso al principio del diritto di difesa procedimentale come principio di 
derivazione comunitaria che trova, in ambito nazionale, il proprio fondamento nel 
principio di buon andamento e di imparzialità dell’azione amministrativa (art. 97 Cost.) 
alla quale come noto, va ricondotta l’azione impositiva170. 
 
 
3.2 Obbligo del contraddittorio nell’ordinamento nazionale 
 
In attesa di una decisione sul contraddittorio, le garanzie dei contribuenti rimangono 
incerte per le differenti interpretazioni della Corte di Cassazione, anche a Sezioni Unite. 
Il diritto al contraddittorio nel nostro ordinamento, è espressamente previsto 
esclusivamente da alcune norme; dove gli Uffici, di regola, solo per queste, convocano 
il contribuente prima di emettere un atto nei suoi confronti171. Secondo l’orientamento 
della giurisprudenza comunitaria, invece, ogni cittadino ha diritto di essere ascoltato 
prima che nei suoi riguardi sia emesso un atto che possa incidere sul suo patrimonio, 
con la conseguenza che da questo principio emerge un generale obbligo di riconoscere 
il diritto al contraddittorio preventivo172.  L’orientamento del Giudice di legittimità, si è 
negli ultimi tempi avviato verso il deciso riconoscimento in via generale del principio 
del contraddittorio endoprocedimentale. L’evoluzione ha attribuito forza espansiva al 
principio, ancorandolo al diritto dell’Unione Europea; al di là delle frammentarie 
disposizioni normative vigenti, si è andato delineando un modello procedimentale 
unitario, anche con riferimento alle conseguenze giuridiche derivanti dalla mancata 
instaurazione del confronto tra le parti in sede amministrativa, valevole in tutti i settori 
del diritto tributario. I risultati fin qui presi in considerazione, costituiscono il punto di 
un percorso accidentato nell’ambito di un’evoluzione ancora in itinere, resa possibile da 
                                                          
170 Così, CONTE, “Il nuovo modello di attuazione dei tributi nella delega fiscale: l’occasione per legittimare il 
diritto al contraddittorio nel giusto procedimento di accertamento tributario”, op. cit. 
171 Sull’applicabilità dell’obbligo del contraddittorio anche nell’ambito delle imposte dirette, certamente, non 
esiste un sicuro dato normativo. Al contrario, stante l’inapplicabilità alla materia tributaria dell’art. 13 della legge 
n. 241/90, la partecipazione del contribuente al procedimento tributario doveva essere espressamente prevista dal 
Legislatore. Così, STIZZA, “L’invalidità degli atti impositivi per difetto di contraddittorio”, op. cit. pag. 6-12.   
172 L. AMBROSI, “Contraddittorio, diritto selettivo” in sole24ore, 24 aprile 2016.  
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precedenti decisioni delle Sezioni Unite che, tuttavia, non hanno sanato tutti i possibili 
contrasti che scaturiscono dalla effettiva applicazione generalizzata del principio del 
contraddittorio procedimentale.  
Le Sezioni Unite173 si erano già spinte a sostenere, nell’ambito degli accertamenti 
standardizzati, la sussistenza di un principio generale dell’ordinamento secondo il quale 
il dialogo infraprocedimentale doveva considerarsi indefettibile anche in assenza di una 
espressa previsione normativa174. 
Il diritto al contraddittorio è stato poi inquadrato dalla sentenza n. 18184175, tra i corollari 
del diritto inalienabile di difesa, riconoscendolo quale principio immanente 
nell’ordinamento giuridico tributario, espressione, altresì, del principio di derivazione 
costituzionale di leale collaborazione e di buona fede tra Amministrazione Finanziaria 
e contribuente, preesistente alla sua enunciazione nello Statuto dei diritti del 
contribuente176. La Cassazione, in merito, è intervenuta stabilendo che l’inosservanza 
del termine dilatorio di sessanta giorni (ex art. 12, comma 7 dello Statuto) per 
l’emanazione dell’avviso di accertamento, determina di per sé, salvo ricorrano 
specifiche ragioni di urgenza che legittimano l’emissione anticipata del provvedimento, 
l’illegittimità dell’atto impositivo emesso ante tempus, quale effetto del vizio del 
relativo procedimento poiché detto termine “è posto a garanzia del pieno dispiegarsi 
del contraddittorio endoprocedimentale, il quale costituisce primaria espressione dei 
principi, di derivazione costituzionale, di collaborazione e buona fede tra 
                                                          
173 Cass., SS.UU., 18 dicembre 2009, nn. 26635, 26636, 26637 e 26638, in Riv. giur. trib., 2010, p. 205 e ss. 
174 L’obbligo del contraddittorio è stato considerato immanente nel sistema tributario in forza del principio generale 
dell’azione amministrativa del giusto procedimento qualora l’Ufficio faccia ricorso a delle presunzioni semplici 
(studi settore e parametri). Nel presupposto che l’interesse fiscale non possa costituire una deroga al principio di 
capacità contributiva effettiva, né al diritto di difesa o ai principi del giusto procedimento, è necessario enfatizzare 
il ruolo del contraddittorio come espressione di un principio generale dell’ordinamento la cui violazione o 
irregolarità comporterà la nullità insanabile del successivo avviso di accertamento. In particolare negli 
accertamenti di tipo presuntivo che operano un sostanziale inversione dell’onere probatorio il contraddittorio è un 
elemento essenziale ed imprescindibile del giusto procedimento in quanto costituisce il mezzo più efficace per 
consentire un necessario adeguamento delle presunzioni alla concreta realtà reddituale oggetto dell’accertamento. 
Così, STIZZA, “L’invalidità degli atti impositivi per difetto di contraddittorio”, op. cit. pag. 6-12.   
175 Cass., SS. UU., 29 luglio 2013, n. 18184, in Riv. giur. trib. 
176 A. ENNIO LA SCALA, “L’effettiva applicazione del principio del contraddittorio nel procedimento 
amministrativo tributario tra svolte, ripensamenti e attese” in Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle Finanze, 
fasc.3, 2015, pag. 394. 
97 
 
amministrazione e contribuente ed è diretto al migliore e più efficace esercizio della 
potestà impositiva”177.   
Anche la sentenza n. 15311 del 2014178, in ordine alla previsione di cui al D.P.R. n. 
600/73, art. 36-ter, comma 4, obbliga l’Amministrazione a comunicare al contribuente 
l’esito del controllo formale con l’indicazione dei motivi che hanno dato luogo alla 
rettifica degli imponibili, delle imposte, delle ritenute alla fonte, dei contributi e dei 
premi dichiarati, per consentire anche la segnalazione di eventuali dati ed elementi non 
considerati o valutati erroneamente in sede di controllo formale entro i trenta giorni 
successivi al ricevimento della comunicazione. Essa afferma che, dall’omessa 
comunicazione, deriva la nullità della consequenziale cartella in attuazione di un 
principio immanente dell’ordinamento e relativo alla garanzia connessa alla previsione 
della comunicazione, quale momento di instaurazione del contraddittorio anteriore 
all’iscrizione a ruolo. Condividendo le conclusioni raggiunte nella sentenza n. 18184 del 
2013179, la Sezione Tributaria afferma che: la sanzione dell’invalidità dell’atto 
conclusivo del procedimento, pur non espressamente prevista, deriva ineludibilmente 
dal sistema ordinamentale, comunitario e nazionale, nella quale la norma opera e, deriva 
in particolare, dal rilievo che il vizio del procedimento si traduce, nella specie, in una 
divergenza dal modello normativo di particolare gravità, in considerazione della 
rilevanza della funzione di diretta derivazione da principi costituzionali, cui la norma 
stessa assolve e della forza impediente, rispetto al pieno svolgimento di tale funzione, 
che assume il fatto viziante. 
                                                          
177 La recente pronuncia delle Sezioni Unite (n. 18184/13) benché si riferisca ad una verifica con accesso, nella 
parte iniziale della motivazione afferma che l’invio di un questionario si prefigge “il meritorio scopo di favorire il 
dialogo e l’intesa tra Fisco e cittadino”, un rapporto che deve essere improntato su lealtà, correttezza e 
collaborazione, anche al fine di evitare inutili contenziosi. Il comma 7 dell’art. 12 dello Statuto qualifica la norma 
come espressiva, non solo di citati principi, ma anche di buon andamento e imparzialità dell’Amministrazione (art. 
97 Cost.), di capacità contributiva (art. 53 Cost.) e di uguaglianza. Il termine previsto di sessanta giorni rappresenta 
dunque l’intervallo destinato a favorire la partecipazione del contribuente prima dell’emissione dell’atto. A ciò si 
aggiunga che a parere dei Giudici, ai sensi dell’art. 24 della legge n. 4/29, le violazioni delle norme contenute nelle 
leggi finanziarie devono essere contrastate mediante processo verbale, in assenza del quale l’accertamento è nullo. 
La sentenza appare molto interessante in quanto a parte confermare l’applicabilità dello Statuto anche agli 
accertamenti a tavolino, pare evidenziare che solo quando il contribuente ha consapevolezza delle violazioni a suo 
carico (notifica di un verbale) può concretamente esercitare il proprio diritto al contraddittorio, nel termine 
previsto. L. AMBROSI, “Tutele dello Statuto anche per il redditometro” in sole 24 ore.  
178 Cass. Sez. V trib., 4 luglio 2014, n. 15311, in Corr. trib. 2014. 
179 Cass., SS. UU., 29 luglio 2013, n. 18184, in Riv. giur. trib. 
98 
 
Sino ad oggi, l’Agenzia delle Entrate, in linea di massima, ha sempre riconosciuto il 
diritto al contraddittorio nelle ipotesi di verifica con accesso ed infatti, grazie anche al 
costante orientamento della Cassazione, ormai unanime circa l’applicazione dell’istituto 
in tutte le ipotesi di acceso presso i locali del contribuente, prima dell’emissione 
dell’avviso di accertamento è concesso al contribuente un termine dilatorio di sessanta 
giorni decorrenti dalla data di consegna del processo verbale di contestazione. I dubbi 
restano aperti per i controlli in ufficio180. Una delle principali situazioni di contrasto tra 
Fisco e contribuente è proprio legata alle attività di controllo senza accesso: si tratta dei 
c.d. accertamenti “a tavolino”, per i quali gli Uffici spesso emettono il provvedimento 
senza preventivamente interagire con il diretto interessato181. I tentativi di generalizzare 
il modello procedimentale della partecipazione in chiave difensiva del contribuente, 
sono inevitabilmente forieri di complesse questioni, talune delle quali attendono ancora 
oggi una chiara e definitiva risposta della giurisprudenza e soprattutto del Legislatore182. 
Le problematiche nascono, ad esempio, dall’assenza dell’onere a carico dell’Ufficio di 
informare l’interessato dell’imminente notifica di un atto lesivo della sua sfera giuridica, 
indicando il tipo di violazione contestata e i motivi circa la sua configurabilità; questo 
                                                          
180 Secondo A. MARCHESELLI, “Ogni tipo di atto del Fisco va preceduto dal contraddittorio, a pena nullità” in 
Ipsoa quotidiano, 25 settembre 2014, si fa del contraddittorio un problema settoriale, limitato agli accessi sul 
campo. Questo è dannoso perché non coglie che l’art. 12 dello Statuto non è la fonte giuridica del diritto al 
contraddittorio, ma solo la regolamentazione di dettaglio di un caso speciale. Un caso speciale perché negli accessi 
sul campo c’è contatto, e quindi possibilità di interlocuzione, tra soggetto che subisce il controllo e controllori a 
differenza che nei controlli in ufficio; una regola speciale perché prevede la deroga per motivi di urgenza, che non 
vale nella generalità dei casi dove il bisogno di contraddittorio è maggiore visto che tra controllori e controllati 
non c’è stato contatto fisico. 
181 Così, AMBROSI, “Contraddittorio, Diritto selettivo”, op. cit. e A. IORIO, “Il contraddittorio prende peso” in 
sole 24 ore.  
182 Così, STIZZA, “L’invalidità degli atti impositivi per difetto di contraddittorio”, op. cit. pag.6-12. Alcuni 
ritengono che l’art. 12, comma 7 non debba essere applicato solamente nei procedimenti che si concludono con il 
rilascio del verbale di chiusura, ma anche alle verifiche a tavolino, in quanto le esigenze di partecipazione del 
contribuente non possono mutare col mutare della metodologia di indagine seguita dall’Ufficio. Tra le pronunce 
dalla portata espansiva troviamo: la sentenza n. 20770 dell’11 settembre 2013, dove la Cassazione ricollega 
l’obbligo del contraddittorio ad attività istruttorie diverse dalla verifica ed afferma che l’Agenzia delle Entrate 
deve consegnare un verbale anche a seguito di accessi che non abbiano dato luogo ad ispezioni e verifiche ma alla 
semplice richiesta di documenti; la Cassazione del 7 marzo 2014, n. 5373 la quale conferma che l’obbligo del 
contraddittorio si deve estendere anche ai verbali a contenuto meramente istruttorio; la sentenza n. 5367, del 7 
marzo 2014 ha chiarito definitivamente che ai fini dell’ambito oggettivo di applicazione del contraddittorio, si 
deve andare al di là del mero tenore testuale della norma e, in particolare, la relativa disciplina è applicabile anche 
alle attività istruttorie non finalizzate all’emissione di un vero avviso di accertamento. Non mancano, tuttavia, 
pronunce in senso contrario come la sentenza della Cassazione, n. 13588 del 2014 che ha ritenuto inoperante l’art. 
12, comma 7 nel caso degli accertamenti a tavolino, negando che un’istruttoria in ufficio non esigerebbe un 
preventivo contraddittorio con il contribuente prima della notifica dell’atto impositivo. 
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rende controversa l’applicazione del contraddittorio alle verifiche effettuate presso gli 
uffici dell’Amministrazione senza l’accesso nei locali del contribuente. L’ambito 
applicativo dello standard procedimentale previsto dall’ultimo comma dell’art. 12 dello 
Statuto è circoscritto, infatti, ai soli accertamenti che presuppongono, in fase istruttoria, 
accessi, ispezioni e verifiche, presso i locali dove il contribuente svolge la propria 
attività economica. In assenza di un’espressa previsione normativa per i controlli a 
tavolino, manca la redazione del processo verbale di constatazione e si rende necessario 
l’individuazione di un momento di emersione giuridica apprezzabile all’esterno delle 
contestazioni sollevate dall’Amministrazione. Una possibile soluzione potrebbe 
consistere nell’imporre comunque l’obbligo di verbalizzazione e di informare 
preventivamente il destinatario del procedimento in questione, indicando l’esito 
istruttorio ogni qualvolta esso sia destinato ad assumere una determinazione autoritativa 
pregiudizievole della sua sfera giuridica, per consentirgli di reagire e di formulare rilievi 
in merito agli elementi di diritto e di fatto, evitando così l’adozione di misure 
cautelari183. L’assolvimento di questo onere di informazione è anche necessario per 
stabilire il dies a quo dal quale far decorrere il termine concesso al contribuente per 
dedurre utilmente le proprie difese, a prescindere dal tipo di attività istruttoria svolta e 
dal tipo di rilievi formulati, compresa l’ipotesi di sola acquisizione documentale, sempre 
che si riscontrino gli estremi per l’emanazione di un atto lesivo. Di frequente, questa 
attività di documentazione che il contribuente fornisce (ove richiesta), viene esaminata 
dall’Ufficio il quale, solo con l’emissione della pretesa impositiva, esterna il proprio 
punto di vista. In buona sostanza, gli accertamenti a tavolino presentano un doppio 
ordine di problemi: non sempre sono preceduti da un confronto con il contribuente 
interessato ed anche nei casi ove ciò avviene, l’Ufficio non fornisce un atto (precedente 
all’accertamento) dal quale desumere le contestazioni ipotizzabili al termine dell’attività 
istruttoria. Il confronto preventivo con il contribuente viene attualmente svolto solo 
                                                          
183 Per gli accertamenti che prevedono l’accesso presso i locali di svolgimento dell’attività economica l’obbligo di 
avviare il contraddittorio preventivo assolve all’ulteriore funzione di tutelare diritti ed interessi del contribuente di 
tipo extra fiscale, quali quelli inerenti al sereno esercizio dell’attività di impresa o professionale. Anche in assenza 
di attività ispettiva presso la sede di svolgimento di attività del contribuente, la ratio del contraddittorio 
procedimentale mantiene la stessa rilevanza assiologica riscontrabile nelle verifiche in loco, derivante 
dall’attuazione di principi costituzionali (difesa del privato ed efficienza della funzione impositiva). Così, LA 
SCALA, “L’effettiva applicazione del principio del contraddittorio nel procedimento amministrativo tributario tra 
svolte, ripensamenti e attese”, op. cit.  
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allorché la norma o la giurisprudenza lo ha imposto più o meno a pena di nullità dell’atto. 
È il caso del redditometro, degli studi di settore, dell’accertamento antielusivo e delle 
contestazioni a seguito di indagini finanziarie184. Escluse queste tipologie di controllo, 
difficilmente gli Uffici prima dell’emissione dell’accertamento si confrontano 
preventivamente con il contribuente. Ad oggi, infatti, per gli accertamenti per i quali 
non è previsto per legge un confronto preventivo, si assiste alle prassi più differenti ma, 
soprattutto, la maggior parte dei controlli si conclude immediatamente con un 
accertamento senza alcun contraddittorio preventivo, tantomeno un atto (differente da 
quello impositivo) conclusivo dell’attività, per non incorrere nella possibile decadenza 
del periodo di imposta185. L’atto di apertura del contraddittorio, fuori dai casi 
espressamente disciplinati dalla legge, implica necessariamente l’intervento del 
Legislatore, anche perché assolvere alla delicata funzione di instaurazione del dialogo 
tra le parti, è un percorso utile a consentire in concreto la realizzazione del diritto di 
difesa anticipato. Occorre che l’interessato sia reso edotto del procedimento in essere e 
del rischio imminente di una determinazione autoritativa per lui pregiudizievole, 
indicando tutti gli elementi utili in diritto e in fatto raccolti a monte, per consentirgli di 
scegliere consapevolmente se contraddire o meno, entro un determinato termine, e, in 
caso affermativo, quali difese promuovere186.  
                                                          
184 Se per gli accertamenti da redditometro è il Legislatore ad imporre l’obbligo di convocare il soggetto prima 
dell’emissione dell’atto a pena di nullità, in altre ipotesi sarà l’Ufficio a dover d’iniziativa e autonomamente 
invitare il contribuente al contraddittorio preventivo. Si pensi agli accertamenti fondati sulle medie di settore, 
ovvero sui c.d. studi fai da te, con i quali l’Amministrazione rettifica il reddito dell’impresa sulla base di statistiche 
locali. Non di rado, questi provvedimenti sono notificati senza alcun riscontro preventivo ed il contribuente viene 
a conoscenza della pretesa a proprio carico solo con l’atto. Un altro esempio di accertamento è la rettifica fondata 
sulle indagini bancarie, ove normalmente il verificatore si limita a richiedere ai diversi istituti le movimentazioni 
dei conti correnti per i quali il contribuente deve dare giustificazione. Ad onore del vero, di prassi, il soggetto 
controllato è invitato prima dell’emissione dell’avviso di accertamento per giustificare le entrate e le uscite. 
Tuttavia, l’opinione dell’Ufficio in ordine a quanto ritenuto giustificato e quanto sarà poi oggetto di rettifica si 
scopre solo con il provvedimento. Quindi, affinché vi sia un vero e proprio diritto al contraddittorio, e non una 
mera formalità di consegna di atti, è necessario che esso venga concretamente attivato. La cassazione, con 
l’ordinanza n. 24739/13, ha precisato che tale istituto deve avere carattere sostanziale e non solo formale, proprio 
per la funzione di garanzia che deve avere. Il collegio pertanto, ha rilevato che non è possibile considerare 
contraddittorio la mera ricezione di documenti da parte dell’Ufficio, pur redigendo a tal fine un verbale di 
comparizione chiamato appunto verbale di contraddittorio. Seguendo i principi ulteriormente confermati dalle 
Sezioni Unite, il contribuente deve quindi essere informato della pretesa che l’Amministrazione emetterà a suo 
carico e la mera convocazione per fornire documentazione non potrà di per sé assolvere l’onere di contraddittorio 
preventivo richiesto. Così, IORIO, “Il contraddittorio prende peso”, op. cit. 
185 L. AMBROSI, “Contraddittorio circoscritto” in sole 24 ore.  
186 Così, LA SCALA, “L’effettiva applicazione del principio del contraddittorio nel procedimento amministrativo 
tributario tra svolte, ripensamenti e attese”, op. cit. 
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La sentenza n. 19667 del 2014 delle Sezioni Unite della Corte di Cassazione187, ribadisce 
che incombe sull’Amministrazione Finanziaria un generale obbligo di attivare sempre 
il contraddittorio preventivo rispetto all’adozione di un provvedimento che possa 
incidere negativamente sui diritti ed interessi del contribuente. In caso contrario l’atto è 
nullo. La pronuncia assume particolare importanza poiché afferma che il diritto al 
contraddittorio costituisce principio generale applicabile a qualsiasi procedimento 
amministrativo tributario e se esso non viene effettuato, l’avviso di accertamento è nullo 
in quanto è espressione di un potere sovrano che va esercitato in modo partecipato, per 
consentire il diritto di difesa e imporre un’adeguata istruttoria188. La questione 
sottoposta al vaglio delle Sezioni Unite, riguardava la necessità o meno di comunicare 
preventivamente al contribuente l’iscrizione ipotecaria immobiliare per debiti erariali 
non pagati. Da evidenziare peraltro che l’obbligo di comunicazione preventiva è stato 
imposto, rispetto ai fatti di causa, solo successivamente con il D.L. n. 70/11; prima di 
tale decreto non era previsto un obbligo a carico di Equitalia di informare il contribuente 
sull’iscrizione ipotecaria sugli immobili di sua proprietà. Secondo la Suprema Corte, a 
prescindere dalla norma, esiste nell’ordinamento tributario un obbligo a carico 
dell’Amministrazione di attivare il contraddittorio preventivo; ne consegue che, anche 
                                                          
187 In giurisprudenza, cfr. Cass., SS. UU., 18 settembre 2014, n. 19667, in Riv. giur. trib. La controversia origina 
dall’impugnazione da parte del contribuente della comunicazione di iscrizione ipotecaria, emessa a seguito di un 
presunto mancato pagamento del complessivo importo di euro 35.113,07, relativamente ad alcune cartelle di 
pagamento, iscrizione ipotecaria della quale il ricorrente chiedeva la sospensione e l’annullamento. La 
Commissione adita, respinta l’istanza di sospensione, rigettava il ricorso. La decisione era confermata con la 
sentenza, avverso la quale il contribuente ricorre per cassazione con quattro motivi: a) nullità della sentenza 
impugnata per omessa motivazione e per violazione e falsa applicazione del D. Lgs. n. 546/92, art. 36 e artt. 132 
e 276 cod. proc. Civ., art. 118 disp. Att. Cod. proc. Civ. e art. 111 Cost., comma 6; b) per insufficiente e 
contraddittoria motivazione su un punto decisivo della controversia e per violazione e falsa applicazione del D.P.R. 
n. 602/73, artt. 50 e 77; c) per insufficiente e contraddittoria motivazione su un punto decisivo della controversia 
e per eccesso di potere per sperequazione tra carico tributario ed il valore dell’immobile; per insufficiente 
motivazione in ordine ad un punto decisivo della controversia e per violazione e falsa applicazione degli artt. 2043 
e 2059 C.C. e art. 2 Cost. Equitalia ETR s.p.a. non ha notificato un controricorso, bensì ha depositato un atto di 
costituzione con procura notarile ai fini della partecipazione all’udienza di discussione. La causa era chiamata 
innanzi alla Sesta Sezione Civile, Sezione Tributaria la quale, con ordinanza n. 18007 del 24 luglio 2013, rimetteva 
al primo presidente la valutazione circa l’opportunità di devolvere alle sezioni unite la seguente questione: se il 
concessionario alla riscossione non sia tenuto, ove sia decorso un anno dalla notifica della cartella di pagamento, 
prima di procedere all’iscrizione di ipoteca a notificare al debitore un avviso che contenga l’intimazione ad 
adempiere entro cinque giorni l’obbligo risultante dal ruolo (D.P.R. n. 602 del 1973, art. 50, comma 2), e ciò a 
prescindere dalla entrata in vigore del disposto del D.L. n. 70 del 2011, art. 7, comma 2, lett. u-bis, convertito con 
modificazioni nella L. n. 106 del 2011, a norma del quale l’agente della riscossione è tenuto a notificare al 
proprietario dell’immobile una comunicazione preventiva contenente l’avviso che, in mancanza del pagamento 
delle somme dovute entro il termine di trenta giorni, sarà iscritta l’ipoteca di cui al comma 1. 
188 Così, MARCHESELLI, “Ogni tipo di atto del Fisco va preceduto dal contraddittorio, a pena nullità”, op. cit. 
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prima di adottare delle misure cautelari nei confronti del contribuente, quest’ultimo deve 
essere informato189. Le Sezioni Unite affermano che il principio del contraddittorio 
preventivo è radicato in generale nella legge n. 241/90190, nello Statuto191 e nel diritto 
                                                          
189 “Può affermarsi il seguente principio di diritto: Anche nel regime antecedente l’entrata in vigore dell’articolo 
77, comma 2 bis, Decreto del Presidente della Repubblica, introdotto con Decreto Legge n. 70 del 2011, 
l’amministrazione prima di iscrivere ipoteca ai sensi del Decreto del Presidente della Repubblica n. 602 del 1973, 
articolo 77 deve comunicare al contribuente che procede alla predetta iscrizione sui suoi beni immobili, 
concedendo a quest’ultimo un termine – che, per coerenza con altre analoghe previsioni normative presenti nel 
sistema, può essere fissato in trenta giorni – perché egli possa esercitare il proprio diritto di difesa, presentando 
opportune osservazioni, o provveda al pagamento del dovuto. L’iscrizione di ipoteca non preceduta dalla 
comunicazione al contribuente è nulla, in ragione della violazione dell’obbligo che incombe all’amministrazione 
di attivare il “contraddittorio endoprocedimentale”, mediante la preventiva comunicazione al contribuente della 
prevista adozione di un atto o provvedimento che abbia la capacità di incidere negativamente, determinandone 
una lesione, sui diritti e sugli interessi del contribuente medesimo. Tuttavia in ragione della natura reale 
dell’ipoteca, l’iscrizione eseguita in violazione del predetto obbligo conserva la propria efficacia fino a quando il 
giudice non ne abbia ordinato la cancellazione, accertandone l’illegittimità”. Punto 18 della sentenza. 
190 Punto 13.5. “Siffatto orientamento costituisce anche una specifica attuazione del principio generale emergente 
dalla Legge n. 241 del 1990, articolo 7 il quale impone l’obbligo della comunicazione dell’avvio del procedimento 
ai soggetti nei cui confronti il provvedimento finale è destinato a produrre effetti diretti. La ricordata previsione 
normativa dell’obbligo di comunicazione (previa) di cui alla Legge n. 241 del 1990, articolo 7 è espressione del 
principio costituzionale di imparzialità e di buon andamento dell’amministrazione (articolo 97 Cost.) ed ha come 
ratio fondante: 1) la tutela dell’interesse – giuridicamente protetto – dei soggetti destinatari del procedimento: a) 
ad aver conoscenza di quest’ultimo; b) a poter controdedurre agli assunti su cui si basa l’iniziativa procedimentale 
dell’Amministrazione; c) ad inserire nel complesso delle valutazioni procedimentali anche quelle attinenti ai 
legittimi interessi del privato destinatario; 2) la tutela dell’interesse pubblico al buon procedimento, interesse 
pubblico garantito da quell’apporto alla piena valutazione giuridico-fattuale che solo l’intervento procedimentale 
dei “soggetti nei confronti dei quali il provvedimento finale è destinato a produrre effetti diretti” può fornire; 4) 
altresì, la tutela dell’affidamento (anche al fine di consentire tempestive misure difensive o riparatorie) di soggetti 
incolpevolmente estranei alla scaturigine del procedimento lesivo, ed ignari di essa; 5) la medesima 
comunicazione dell’inizio del procedimento (v. TAR Lazio, Sez. 1, 4 settembre 2009, n. 8373)”. Punto 13.6. “Non 
rende meno valida questa ricostruzione esegetica il fatto che la Legge n. 241 del 1990, articolo 13, comma 2, 
escluda i procedimenti tributari dall’applicazione degli istituti partecipativi previsti dall’articolo 7 della stessa 
legge, in quanto non si tratta di una esclusione tout court dei predetti istituti, bensì solo di un rinvio per la concreta 
regolamentazione dei medesimi alle norme speciali che disciplinano il procedimento tributario”. Punto 14. 
“L’approdo della dottrina più moderna è l’opinione secondo la quale, essendo priva di qualsiasi ragionevolezza 
l’escludere dalla “partecipazione” il soggetto d’imposta (e destinatario della pretesa tributaria formatasi in esito 
al procedimento), si deve ritenere che in realtà la partecipazione e l’accesso sono compatibili con il procedimento 
tributario: essi tuttavia operano secondo gli schemi dello statuto del contribuente e non secondo i modelli dalla 
Legge n. 241 del 1990, coerentemente con quanto quest’ultima dispone, nel non escludere i procedimenti tributari 
dagli istituti partecipativi, ma rinviando in materia alle norme speciali perdetti procedimenti previsti". 
191 Punto 14.1. “Orbene, laddove si rifletta sul fatto che lo statuto del contribuente è’ costituito da un complesso 
di norme la cui precipua funzione è quella di improntare l’attività dell’amministrazione finanziaria alle regole 
dell’efficienza e della trasparenza, nonché quella di assicurare l’effettività della tutela del contribuente nella fase 
dei procedimento tributario, è agevole vedere che si tratta di norme che sostanzialmente riproducono, con 
riferimento ad uno speciale procedimento amministrativo, alcune delle fondamentali regole dettate dalla Legge 
n. 241 del 1990 sul procedimento in generale. E così tra le norme dello Statuto: l’articolo 5, che obbliga 
l’amministrazione a promuovere la conoscenza da parte del contribuente delle disposizioni legislative in materia 
tributaria per l’evidente ragione del notevole numero di tali disposizioni e per la spesso imprevedibile mutevolezza 
delle medesime; l’articolo 6, che obbliga l’amministrazione ad assicurare l’effettiva conoscenza degli atti da parte 
del destinatario, mediante la comunicazione nel luogo di effettivo domicilio e a informare il contribuente di ogni 
fatto o circostanza a sua conoscenza dai quali possa derivare il mancato riconoscimento di un credito ovvero 
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comunitario192. Va da sé che è verosimile ritenere, anche per tutte queste ipotesi, 
l’obbligo a carico dell’Ufficio di contraddittorio preventivo. Infatti l’art. 21 bis della 
legge n. 241/90 prevede un obbligo generalizzato di comunicazione dei provvedimenti 
limitativi della sfera giuridica dei destinatari, e l’iscrizione ipotecaria è un atto che limita 
fortemente la sfera giuridica del contribuente. L’art. 6 dello Statuto, a sua volta, prevede 
che debba essere garantita l’effettiva conoscenza da parte del contribuente degli atti a 
lui destinati. Tali previsioni normative impongono, secondo la pronuncia, che 
l’iscrizione di ipoteca debba essere comunicata al contribuente sulla base di un principio 
generale, caratterizzante qualsiasi sistema di civiltà giuridica, che assume la doverosità 
                                                          
l’irrogazione di una sanzione, richiedendogli di integrare o correggere gli atti prodotti che impediscono il 
riconoscimento, seppure parziale, di un credito; la norma obbliga altresì l’amministrazione a far sì che i modelli 
di dichiarazione siano messi tempestivamente a disposizione de contribuente e siano redatti in un linguaggio 
chiaro e comprensibile anche per chi è sfornito di conoscenze tecniche; inoltre è previsto che prima di procedere 
alle iscrizioni a ruolo derivanti dalla liquidazione di tributi risultanti da dichiarazioni, qualora sussistano 
incertezze su aspetti rilevanti della dichiarazione, l’amministrazione finanziaria deve invitare il contribuente, a 
mezzo del servizio postale o con mezzi telematici, a fornire i chiarimenti necessari o a produrre i documenti 
mancanti entro un termine congruo e comunque non inferiore a trenta giorni dalla ricezione della richiesta; 
l’articolo 7, che sancisce l’obbligo della motivazione degli atti, secondo il principio codificato dalla Legge n. 241 
del 1990, articolo 3; l’articolo 10, comma 1, che fissa il fondamentale principio secondo il quale i rapporti tra 
contribuente e amministrazione finanziaria sono improntati al principio della collaborazione e della buona fede, 
che ribadisce in questa forma quella garanzia di decisione partecipata che costituisce la ratio della previsione 
normativa espressa dalla Legge n. 241 del 1990, articolo 7; l’articolo 12, comma 2, a norma del quale quando 
viene iniziata la verifica, il contribuente ha diritto di essere informato delle ragioni che l’abbiano giustificata e 
dell’oggetto che la riguarda, della facoltà di farsi assistere da un professionista abilitato alla difesa dinanzi agli 
organi di giustizia tributaria, nonché dei diritti e degli obblighi che vanno riconosciuti al contribuente in 
occasione delle verifiche”. 
192 Punto 15.2. “Il rispetto dei diritti della difesa e del diritto che ne deriva, per ogni persona, di essere sentita 
prima dell’adozione di qualsiasi decisione che possa incidere in modo negativo sui suoi interessi, costituisce un 
principio fondamentale del diritto dell’Unione, come afferma – ricordando la propria precedente sentenza del 18 
dicembre 2008, in causa C-349/07 Sopropè – la Corte di Giustizia nella sua recentissima sentenza del 3 luglio 
2014 in cause riunite C-129/13 e C-130/13, Kamino International Logistics BV e Datema Hellmann Wortdwide 
Logistics BV”. Punto 15.2.1. “Il diritto al contraddittorio in qualsiasi procedimento afferma la Corte di Giustizia, 
è attualmente sancito non solo negli articoli 47 e 48 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, che 
garantiscono il rispetto dei diritti della difesa nonché il diritto ad un processo equo in qualsiasi procedimento 
giurisdizionale, bensì anche nell’articolo 41 di quest’ultima, il quale garantisce il diritto ad una buona 
amministrazione. Il citato articolo 41, par. 2 prevede che tale diritto a una buona amministrazione comporta, in 
particolare, il diritto di ogni individuo di essere ascoltato prima che nei suoi confronti venga adottato un 
provvedimento individuale lesivo”. Punto 15.2.2. “Conclude la Corte che in forza di tale principio, che trova 
applicazione ogniqualvolta l’amministrazione si proponga di adottare nei confronti di un soggetto un atto ad esso 
lesivo, i destinatari di decisioni che incidono sensibilmente sui loro interessi devono essere messi in condizione di 
manifestare utilmente il loro punto di vista in merito agli elementi sui quali l’amministrazione intende fondare la 
sua decisione, mediante una previa comunicazione del provvedimento che sarà adottato, con la fissazione di un 
termine per presentare eventuali difese od osservazioni. Tale obbligo, ad avviso della Corte, incombe sulle 
amministrazioni degli Stati membri ogniqualvolta esse adottano decisioni che rientrano nella sfera d’applicazione 
del diritto dell’Unione, quand’anche la normativa comunitaria applicabile non preveda espressamente siffatta 
formalità”. 
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della comunicazione di tutti gli atti lesivi della sfera giuridica del cittadino. Questa 
comunicazione costituisce il presupposto imprescindibile per la stessa impugnabilità 
dell’atto, in particolare nel processo tributario che è strutturato come processo di 
impugnazione di atti in tempi determinati rigidamente, e solo la notifica dell’atto 
impugnato può costituire prova del rispetto del termine di impugnazione. La 
comunicazione della quale si discute è quindi strutturalmente funzionale a consentire e 
a promuovere da un lato, il reale ed effettivo esercizio del diritto di difesa del 
contribuente a tutela dei propri interessi e dall’altro, l’interesse pubblico a una corretta 
formazione procedimentale della pretesa tributaria e dei relativi mezzi di 
realizzazione193. Dopo aver esaminato le varie disposizioni che dispongono forme di 
contraddittorio, emerge chiaramente che la pretesa tributaria trova legittimità nella 
formazione procedimentalizzata di una decisione partecipata, mediante la promozione 
del contraddittorio (che sostanzia il principio di leale collaborazione) tra 
Amministrazione e contribuente, anche nella fase precontenziosa o endoprocedimentale, 
al cui ordinato ed efficace sviluppo è funzionale il rispetto dell’obbligo di 
comunicazione degli atti imponibili. Tale diritto realizza l’inalienabile diritto di difesa 
del cittadino, presidiato dall’art. 24 e il buon andamento dell’Amministrazione, 
presidiato dall’art. 97 della Costituzione194. In conclusione, con tale sentenza, anche sul 
fronte dei tributi non armonizzati, ovvero dell’imposizione diretta, il principio del 
contraddittorio trova il suo fondamento, anche in difetto di una espressa previsione 
normativa, come principio immanente dell’ordinamento, (artt. 24 e 97 Cost.)195. La 
                                                          
193 Punto 13.2, 13.3 e 13.4 della sentenza. 
194 Punto 15 della sentenza. 
195 Punto 16. “Dal complesso delle considerazioni fin qui svolte si deve concludere che l’iscrizione ipotecaria 
prevista dal Decreto del Presidente della Repubblica n. 602 del 1973, articolo 77 in quanto atto destinato ad 
incidere in modo negativo sui diritti e gli interessi del contribuente, deve essere a quest’ultimo comunicata prima 
di essere eseguita, in ragione del dovuto rispetto del diritto di difesa mediante l’attivazione del “contraddittorio 
endoprocedimentale”, che costituisce un principio fondamentale immanente nell’ordinamento cui dare attuazione 
anche in difetto di una espressa e specifica previsione normativa. Quanto al consequenziale termine da fissare al 
destinatario per la presentazione di eventuali osservazioni (o, dato il caso specifico, per il pagamento del dovuto) 
anch’esso può trarsi, in difetto di espressa previsione scritta, dal sistema e determinarlo in trenta giorni sulla 
base delle prescrizioni che prevedono analogo termine con l’articolo 6, comma 5, dello Statuto del contribuente 
o il Decreto del Presidente della Repubblica n. 600 del 1973, articolo 36-ter, comma 4”. Punto 17. “Nel quadro 
delineato, il Decreto del Presidente della Repubblica n. 602 del 1973, articolo 77, comma 2 introdotto con Decreto 
Legge n. 70 del 2011, che obbliga l’agente della riscossione a notificare al proprietario dell’immobile una 
comunicazione preventiva contenente l’avviso che, in mancanza del pagamento delle somme dovute entro il 
termine di trenta giorni, sarà iscritta l’ipoteca di cui al comma 1, non “innova” (soltanto) – se non sul piano 
formale – la disciplina dell’iscrizione ipotecaria, ma ha (anche e prima ancora) una reale “valenza 
interpretativa”, in quanto esplicita in una norma positiva il precetto imposto dal rispetto del principio 
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naturale portata espansiva dell’istituto, già elaborata dalle Sezioni Unite civili n. 
18184/13196, trova conferma anche in quest’ultima giurisprudenza; la Corte ha declinato 
il principio enunciato nella disposizione di cui all’art. 12, comma 7 dello Statuto nella 
sua pienezza, ben oltre i limiti testuali indicati nella disposizione, ed ha attinto dalla 
natura e superiore ragion d’essere del contraddittorio preventivo enunciato nella 
disposizione statutaria, la sanzione non minacciata dal Legislatore per la sua 
inosservanza.  
 
 
3.2.1 Un passo indietro dei giudici di legittimità 
 
Negli ultimi anni, il contraddittorio preventivo ha assunto un ruolo centrale sul 
presupposto dell’art. 12, comma 7 dello Statuto e sui principi più volte affermati dalla 
Corte di Giustizia Europea197.  
Le Sezioni Unite hanno affermato che, in materia tributaria, ogni volta che viene 
adottato un provvedimento lesivo dei diritti e degli interessi del contribuente, 
l’Amministrazione è tenuta ad attivare, a pena invalidità dell’atto, il contraddittorio 
preventivo, indipendentemente dal fatto che ciò sia previsto espressamente da una 
norma198. 
Da questi principi si è così posto il dubbio se anche per gli accertamenti a tavolino, per 
i quali non risulta espressamente applicabile l’art. 12 dello Statuto, esista, in via 
                                                          
fondamentale immanente nell’ordinamento tributario che prescrive la tutela del diritto di difesa del contribuente 
mediante l’obbligo di attivazione da parte dell’amministrazione del “contraddittorio endoprocedimentale” ogni 
volta che debba essere adottato un provvedimento lesivo dei diritti e degli interessi del contribuente medesimo. 
Principio il cui rispetto è dovuto da parte dell’amministrazione indipendentemente dal fatto che ciò sia previsto 
espressamente da una norma positiva e la cui violazione determina la nullità dell’atto lesivo che sia stato adottato 
senza la preventiva comunicazione al destinatario. Tuttavia, nel caso specifico, stante la natura reale dell’ipoteca, 
l’iscrizione per avventura eseguita senza che sia stato rispettato dall’amministrazione l’obbligo della preventiva 
comunicazione al contribuente conserva la propria efficacia fino a quando il giudice non ne abbia ordinato la 
cancellazione, accertandone l’illegittimità, salvo in ogni caso la responsabilità dell’amministrazione ai fini 
dell’eventuale risarcimento del danno”. 
196 Cass., SS. UU., 29 luglio 2013, n. 18184, in Riv. dir. trib. 
197 La Corte di Giustizia ha ripetutamente affermato che il diritto al contraddittorio comporta che ogni individuo 
debba essere ascoltato prima che nei suoi confronti venga adottato un provvedimento individuale lesivo e, quindi, 
postula la necessità che il contribuente sia messo al corrente delle contestazioni che l’Amministrazione Finanziaria 
intenda muovergli, per poter manifestare utilmente il proprio punto di vista. L. AMBROSI “Sul contraddittorio 
preventivo la parola alle Sezioni Unite” in sole 24 ore. 
198 In giurisprudenza, cfr. Cass., SS. UU., 18 settembre 2014, n. 19667, in Riv. giur. trib. 
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generale, il diritto al contraddittorio prima dell’emissione dell’atto. La giurisprudenza 
formatasi sul punto non è univoca199.  
Un significativo passo in avanti nella definizione della problematica, è giunto ad opera 
dell’ordinanza n. 527 del 14 gennaio 2015 della Corte di Cassazione200.  Con essa la 
Sesta Sezione della Corte ha ripercorso i momenti più significativi della giurisprudenza 
                                                          
199 La giurisprudenza di questa Corte si è già pronunciata con le sentenze nn. 16354/12, 15583/14, 7598/14, 
13588/14, che hanno espressamente affermato (le prime due con rifermento ad atti impositivi emessi nei confronti 
di soggetti diversi da quello presso cui erano stati effettuati gli accessi) che il perimetro applicativo della Legge n. 
212 del 2000, articolo 12, comma 7, è limitato agli accessi, ispezioni e verifiche fiscali nei locali del contribuente. 
Le ragioni che sorreggono l'indirizzo interpretativo ora menzionato sono sintetizzate nell’ordinanza n. 527 del 
2015. Va peraltro sottolineato come l'orientamento fin qui illustrato, relativo agli accertamenti a tavolino, non 
risulti in sintonia con altre pronunce, pure rinvenibili nella giurisprudenza della Corte quali la sentenza n. 2594/14, 
la sentenza n. 7960/14, la sentenza in corso di pubblicazione emessa all'udienza del 10.3.14 nel procedimento n. 
21846/12. 
200  Corte Suprema di Cassazione, Sezione Sesta Civile-T in Riv. dir. trib. L'Agenzia delle Entrate ricorre contro 
una s.r.l., società esercente l'attività di compravendita di immobili, per la cassazione della sentenza con cui la 
Commissione Tributaria Regionale dell'Emilia Romagna, riformando la sentenza di primo grado, ha annullato un 
avviso di accertamento IVA-IRPEG-IRAP con cui l'Ufficio rettificava il prezzo di vendita di alcune unità 
immobiliari vendute dalla contribuente nell'anno 2003, accertando importi superiori rispetto a quelli fatturati e, 
quindi, recuperava a tassazione il maggior volume di affari ed il maggior reddito conseguentemente rideterminati. 
La Commissione Tributaria Regionale ha ritenuto illegittimo l'avviso in quanto "emanato a seguito di una verifica 
fiscale non conclusasi con la redazione di un processo verbale di constatazione". Secondo la sentenza gravata, 
infatti, per il disposto del settimo comma della Legge n. 212 del 2000, articolo 12, l'Ufficio avrebbe dovuto 
rilasciare al contribuente copia del verbale di chiusura delle operazioni e quindi astenersi dall'emettere l'avviso di 
accertamento fino alla scadenza del termine, previsto per la comunicazione delle osservazioni e richieste del 
contribuente, di sessanta giorni da detto rilascio. In particolare, la Commissione Tributaria Regionale ha disatteso 
l'assunto dell'Ufficio secondo cui la disposizione del settimo comma della Legge n. 212 del 2000, articolo 12, 
troverebbe applicazione solo in caso di accessi, ispezioni o verifiche nei locali aziendali del contribuente, 
argomentando dalla necessità di salvaguardare il diritto di difesa del contribuente "attraverso la tutela del diritto al 
contraddittorio con gli enti impositori". Con l'unico mezzo di ricorso l'Agenzia delle Entrate denuncia la violazione 
della Legge n. 212 del 2000, articolo 12, comma 7, in cui il giudice di merito sarebbe incorso ritenendo operante 
il termine di cui alla Legge n. 212 del 2000, articolo 12, comma 7, anche nel caso, quale quello in esame, in cui 
l'avviso di accertamento consegua non ad accessi, ispezioni o verifiche presso i locali aziendali o professionali del 
contribuente, bensì all'esercizio dell'attività istruttoria svolta dall'Ufficio, nella propria sede, sulla base delle notizie 
fornitegli dallo stesso contribuente o acquisite presso altre Pubbliche Amministrazioni o presso terzi. La società 
contribuente si è costituita con controricorso, contestando le argomentazioni della difesa erariale ed affermando 
che l'obbligo dell'Ufficio di emettere un processo verbale di constatazione all'esito di una verifica fiscale, e di 
rispettare il termine dilatorio di cui alla Legge n. 212 del 2000, articolo 12, comma 7, sussisterebbe in relazione a 
qualunque verifica fiscale e non solo in relazione alle verifiche svolte presso i locali del contribuente. In linea di 
fatto, peraltro, deduce che un accesso dei verificatori presso i locali aziendali ci sarebbe stato "seppur concluso 
velocemente in forza della verifica già in esecuzione addirittura presso terzi quali banche, uffici comunali, catasto 
e clienti". 
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della Corte stessa201, ha richiamato la sentenza n. 19667 del 2014202, sottolineandone i 
passaggi più significativi e mettendo in evidenza sia il principio colà stabilito circa la 
portata generale del contraddittorio procedimentale, sia i corollari che dallo stesso 
derivano. Ha quindi rimesso la questione alle Sezioni Unite, giacché la Sezione 
remittente ha avuto perplessità circa la tesi secondo cui anche gli avvisi di accertamento, 
conseguiti a verifiche effettuate nella sede dell’Ufficio e non preceduti da 
contraddittorio procedimentale, sarebbero nulli in quanto permarrebbero significative 
incertezze in ordine ai limiti di applicazione del principio stesso  e l’eventuale 
riaffermazione dell’esistenza dell’obbligo di attivazione di un  contraddittorio 
procedimentale, da parte dell’Amministrazione Finanziaria, postulerebbe la 
precisazione delle concrete modalità di esplicazione del contraddittorio e degli effetti 
dell’eventuale inosservanza di tali modalità203. 
La principale perplessità sollevata dall'argomentazione sviluppata dalle Sezioni Unite 
nella sentenza n. 19667/14204, discende dalla considerazione che, se è indiscutibile 
l’esistenza nell'ordinamento interno italiano di molteplici disposizioni che, nella 
prospettiva del "giusto procedimento", presidiano la garanzia della partecipazione del 
cittadino all'esercizio dell'azione amministrativa, è anche vero che in materia tributaria, 
per l'espresso disposto della Legge n. 241 del 1990, art. 13, comma 2, non si applicano 
le norme sulla partecipazione contenute nel capo terzo di tale legge e, per altro verso, 
non esiste alcuna disposizione espressa che sancisca, in via generale, l'obbligo del 
                                                          
201 Dalla sentenza n. 26635/09, in materia di studi di settore, che ha affermato l'esistenza di un principio generale 
dell'ordinamento per il quale, anche in campo tributario, il contraddittorio endoprocedimentale deve ritenersi, pur 
in assenza di una espressa previsione normativa, un elemento essenziale e imprescindibile del "giusto 
procedimento", che legittima l'azione amministrativa; hanno poi ribadito l'esistenza di tale principio nella sentenza 
n. 18184/13, che proprio su tale base ha statuito l'illegittimità dell'atto impositivo emesso, a seguito di accesso 
pressi i locali del contribuente, senza il rispetto del termine dilatorio di cui alla Legge n. 212 del 2000, articolo 12, 
comma 7 fino a compimento del percorso ermeneutico con la sentenza n. 19667/14 illustrata nel paragrafo 3.2. 
202 Cass., SS. UU., 18 settembre 2014, n. 19667, in Riv. dir. trib. 
203 Il presente ricorso ripropone quindi a questa Corte la questione se le garanzie endoprocedimentali fissate nella 
Legge n. 212 del 2000, articolo 12, comma 7, (formazione di un verbale di chiusura delle operazioni e rilascio di 
copia del medesimo al contribuente; facoltà del contribuente di comunicare osservazioni e richieste, che l'Ufficio 
ha il dovere di valutare, entro il termine di sessanta giorni dal rilascio di copia del verbale; divieto di emanazione 
dell'avviso di accertamento prima della scadenza di detto termine, salvo casi di particolare e motivata urgenza) si 
applichi soltanto agli accessi, alle ispezioni ed alle verifiche fiscali effettuate nei locali ove si esercita l'attività 
aziendale o professionale del contribuente, come sostiene la difesa erariale, oppure anche alle verifiche c.d. "a 
tavolino" vale a dire alle verifiche effettuate presso la sede dell'Ufficio in base alle notizie (ed alla relativa 
documentazione di supporto) acquisite presso altre Pubbliche Amministrazioni o presso terzi o fornite dallo stesso 
contribuente mediante la compilazione di questionario in sede di colloquio presso l'Ufficio. 
204 In giurisprudenza, cfr. Cass., SS. UU., 18 settembre 2014, n. 19667, in Riv. giur. trib. 
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contradditorio endoprocedimentale; esistono soltanto una serie di disposizioni che 
prevedono tale obbligo nell'ambito di specifici procedimenti205. Da tale rilievo sembra 
doversi desumere che in materia tributaria, non operando le disposizioni generali del 
capo terzo della Legge n. 241 del 1990, non può addossarsi all'Amministrazione 
l'obbligo di instaurare il contraddittorio endoprocedimentale al di fuori dei casi 
espressamente previsti da specifiche disposizioni in tal senso206. In definitiva, l'esistenza 
di una molteplicità di norme che prevedono il contraddittorio procedimentale in materia 
tributaria, non pare costituire argomento sufficiente per affermare l'esistenza di tale 
obbligo anche in quei procedimenti in relazione ai quali manchi una norma che lo 
sancisca, potendo semmai, al contrario, pervenirsi alla conclusione opposta sulla scorta 
dell'antico canone "ubi voluit dixit". 
Non appare pienamente convincente neppure l’applicazione degli artt. 24 e 97 della 
Costituzione alla fase procedimentale e la derivazione da essi dell’obbligo di instaurare 
il contraddittorio anche in assenza di una norma espressa207. Questa perplessità, circa le 
                                                          
205 Oltre alla Legge n. 212 del 2000, articolo 12, comma 7, relativo agli avvisi conseguenti a verifiche effettuate 
presso i locali del contribuente si vedano, a titolo esemplificativo: il D.P.R. n. 600 del 1973, articolo 36 bis, comma 
3; il D.P.R. n. 600 del 1973, articolo 36 ter, comma 4; la Legge n. 212 del 2000, articolo 6, comma 5; il D.P.R. n. 
600 del 1973, articolo 38, comma 7; la Legge n. 146 del 1998, articolo 10, comma 3 bis; l'articolo 110, comma, 
11, TUIR; il D.Lgs. n. 374 del 1990, articolo 11, comma 4 bis. 
206 Ciò anche in considerazione del rilievo, svolto dalle stesse Sezioni Unite nella sentenza n. 4648/10, che "nel 
quadro istituzionale e normativo disegnato dalla Costituzione repubblicana, la forte affermazione del principio di 
legalità dell'azione amministrativa conduce a considerare il potere pubblico esclusivamente in termini di esercizio 
tipico e formale" 
207 “Va premesso che, ad avviso del Collegio, deve riconoscersi un nesso tra il contraddittorio procedimentale e 
la tutela dei valori presidiati dall'articolo 24, e dall'articolo 97 Costituzione. Quanto a quest'ultimo, va ribadito 
che il confronto preventivo tra l'Amministrazione e il contribuente "assicura il migliore esercizio della potestà 
impositiva, il quale, nell'interesse anche dell'ente impositore, risulterà tanto più efficace, quanto più si rivelerà 
conformato ed adeguato, proprio in virtu' del dialogo tra le parti, ove reso possibile, alla situazione del 
contribuente, con evidenti riflessi positivi anche in termini di deflazione del contenzioso (se non, ancor prima, nel 
senso di indurre l'Amministrazione ad astenersi da pretese tributarie ritenute alfine infondate)" (così SS.UU. n. 
18184/13, cit; si tratta peraltro di principi ormai fatti propri dalla stessa Amministrazione, come emerge dal 
seguente passo della circolare dell'Agenzia delle Entrate n. 25/E del 6.8.14: "Un adeguato confronto con il 
contribuente... permette all'ufficio di individuare con maggior attendibilità la sussistenza dei presupposti dell’atto 
in corso di definizione, con effetti positivi diretti sull'affidabilità dei controlli"). Quanto all'articolo 24 Cost., deve 
ritenersi che il contraddittorio procedimentale, consentendo di anticipare l'esposizione delle ragioni difensive del 
contribuente ad un momento anteriore all'emanazione dell'atto impositivo, garantisca maggiore effettività anche 
alla tutela giudiziale a cui lo stesso contribuente intenda ricorrere dopo detta emanazione. Il processo tributario, 
infatti, si caratterizza per la assenza di una fase istruttoria o di raccolta delle prove da parte di un giudice terzo. 
L'istruttoria fiscale è opera della Amministrazione che, ad esempio, raccoglie da persone informate dei fatti 
dichiarazioni dotate di valore meramente indiziario (tra le tante, Cass. 8369/13) che, tuttavia, spessissimo 
determinano l'esito del giudizio; la distinzione fra indizio e prova tende dunque a sfumare, divenendo quasi 
impercettibile in un processo il cui esito può essere determinato da canoni di giudizio di carattere probabilistico 
(si pensi al largo ricorso al criterio dell'"id quod plerumque accidit") e non occorre il superamento di "ogni 
109 
 
modalità da seguire per il caso di riconoscimento dell’esistenza del contraddittorio 
procedimentale, in ogni caso, può essere risolta ricorrendo all’interpretazione analogica 
rispetto alla fattispecie regolata dall’art. 12, ultimo comma, dello Statuto per le verifiche 
in loco. La perplessità della Sezione parrebbe consistere nell’impossibilità di creare una 
norma derivandola dai principi costituzionali, ma come appena detto, l’applicazione 
dell’interpretazione analogica dovrebbe risolvere il dubbio208. 
Un ulteriore argomento contrario all'assunto che nell'ordinamento esista un principio 
generale per il quale, anche in assenza di una specifica disposizione, l'Amministrazione 
sarebbe tenuta ad attivare il contraddittorio endoprocedimentale ogni volta che debba 
essere adottato un provvedimento lesivo dei diritti e degli interessi del contribuente, è 
rinvenibile nel rilievo che la Legge delega dell’11 marzo 2014, n. 23, per la riforma 
fiscale, inserisce tra i principi e criteri direttivi della delega la "previsione di forme di 
contraddittorio propedeutiche alla adozione degli atti di accertamento dei tributi" (art. 
1, comma 1, lett. b), nonché il rafforzamento del "contraddittorio nella fase di indagine 
e la subordinazione dei successivi atti di accertamento e di liquidazione all'esaurimento 
del contraddittorio procedimentale" (art. 9, comma 1, lett. b); così dimostrando che, allo 
stato attuale della legislazione, non sussiste nell'ordinamento un principio generale di 
tutela necessaria generale del contraddittorio endoprocedimentale in materia tributaria. 
Per quanto riguarda poi il diritto dell'Unione Europea, è indubbio che, dalla 
giurisprudenza della Corte di Giustizia (C-349/07 e C-129/13)209, emerge che il rispetto 
del contraddittorio costituisce principio generale dell'ordinamento Europeo, 
normativamente fondato sugli articoli 47 e 48 della Carta dei diritti fondamentali 
                                                          
ragionevole dubbio". Il contraddittorio procedimentale allora, in quanto teso a consentire al contribuente di far 
sentire la propria voce in quella fase amministrativa nella quale si forma una parte importante del materiale 
probatorio sul quale, nel caso di impugnazione dell'atto, si baserà il convincimento del giudice, può ritenersi 
funzionale anche alla tutela del diritto di difesa costituzionalmente garantito. Ciò premesso, va tuttavia rilevato 
che, se è indubbio che il giudice ha il dovere di interpretare le norme secundum constitutionem (vedi C. Cost. 
456/89: "Quando... il dubbio di compatibilità con i principi costituzionali cada su una norma ricavata per 
interpretazione da un testo di legge è indispensabile che il giudice a quo prospetti a questa Corte l'impossibilità 
di una lettura adeguata ai detti principi; oppure che lamenti l'esistenza di una costante lettura della disposizione 
denunziata in senso contrario alla Costituzione"), il Collegio tuttavia ritiene che l'interpretazione 
costituzionalmente orientata presupponga pur sempre un testo normativo al quale sia possibile attribuire una 
pluralità di significati, di cui (almeno) uno conforme a Costituzione e non consenta, quindi, l'introduzione per via 
giurisprudenziale di regole procedimentali non espressamente previste dalla legge”. 
208 Così, MULEO, “L’obbligo del contraddittorio”, op. cit. pag. 17-20. 
209 Sentenza 18 dicembre 2008, causa C-349/07, in Riv. giur. trib., 2009, pag. 203; Sentenza 3 luglio 2014, nelle 
cause riunite C-129/13 e C-130/13, in Corr. trib. 
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dell'Unione Europea, che garantiscono il rispetto dei diritti della difesa nonché il diritto 
ad un processo equo in qualsiasi procedimento giurisdizionale e sull'articolo 41 della 
stessa Carta, il quale garantisce il diritto ad una buona amministrazione. Il diritto al 
contradditorio, secondo la Corte di Giustizia, comporta che ogni individuo debba essere 
ascoltato prima che nei suoi confronti venga adottato un provvedimento individuale 
lesivo e quindi postula la necessità che il contribuente sia messo al corrente delle 
contestazioni che l'Amministrazione Finanziaria intende muovere nei suoi confronti, per 
poter manifestare utilmente il proprio punto di vista. La Sezione pare sottoporre alle 
Sezioni Unite il dubbio circa l’applicabilità delle regole comunitarie anche ai tributi non 
armonizzati, poiché essa stessa ha rilevato fondatamente che sarebbe stridente e forse 
illegittima costituzionalmente una disparità di trattamento tra tributi armonizzati e tributi 
che non lo sono210. 
La Sezione si è infine posta la domanda su quali siano le conseguenze derivanti 
dall’eventuale mancato ossequio del contraddittorio procedimentale nel caso delle 
verifiche a tavolino. Ha poi ipotizzato, sulla suggestione della sentenza nella causa C-
129/13 della Corte di Giustizia211, che si possa distinguere tra i casi in cui il contribuente 
eccepisca nel successivo giudizio, che in sede di contraddittorio avrebbe allegato ragioni 
serie, ed i casi in cui opponga ragioni meramente pretestuose, concludendo per 
l’annullamento solo nella prima ipotesi212. Gli argomenti tratti dalla giurisprudenza della 
                                                          
210 “Ciò premesso, deve tuttavia in primo luogo osservarsi che il diritto dell'Unione Europea non è direttamente 
applicabile in materia di procedimenti tributari relativi a tributi non armonizzati. Al riguardo il Collegio ritiene 
che sia del tutto ragionevole applicare anche ai procedimenti relativi a tributi non armonizzati i principi giuridici 
sul contraddittorio procedimentale di matrice Eurounitaria, perché sarebbe innegabilmente stridente (e potrebbe 
forse destare qualche dubbio di legittimità costituzionale) differenziare il regime delle garanzie procedimentali 
del procedimento di accertamento tributario in ragione della natura - armonizzata o meno - del tributo oggetto di 
accertamento; a questa conclusione, del resto, la Sezione tributaria di questa Corte è già pervenuta nella citata 
sentenza resa nel procedimento 21846 RG, in corso di pubblicazione, ove si precisa espressamente che "Il 
principio generale del diritto comunitario secondo cui il soggetto destinatario di un atto della pubblica autorità 
suscettivo di produrre effetti pregiudiziali nella sua sfera giuridica, deve essere messo in condizione di contraddire 
prima di subire tali effetti, non può tollerare discriminazioni in relazione alla natura armonizzata o meno del 
tributo”. Non può, tuttavia, negarsi, che - ferma restando l'innegabile influenza che il diritto Eurounitario 
necessariamente spiega sui paradigmi ermeneutici con i quali viene interpretato il diritto nazionale - altro è 
interpretare il diritto nazionale secondo criteri comunitariamente orientati, altro è ritenere direttamente 
applicabili i principi di diritto Eurounitario in materia di tributi non armonizzati; d'onde l'opportunità di un 
definitivo chiarimento sul punto da parte delle Sezioni Unite”. 
211 Sentenza 3 luglio 2014, nelle cause riunite C-129/13 e C-130/13, in Corr. trib. 
212 “In secondo luogo, il Collegio rileva che secondo i principi di diritto dell'Unione Europea fissati dalla Corte 
di Giustizia, il mancato rispetto del contradditorio procedimentale può tradursi in un annullamento dell'atto 
emanato all'esito del procedimento viziato solo se si dimostri che, all'esito del contraddittorio, il risultato del 
procedimento sarebbe stato diverso; nella sentenza Kamino International Logistics si afferma infatti: "l'obbligo 
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Corte di Giustizia non appaiono totalmente risolutivi al fine di supportare l'affermazione 
di un principio secondo il quale, nella materia tributaria, ogni volta che debba essere 
adottato un provvedimento lesivo dei diritti e degli interessi del contribuente, 
l'Amministrazione sarebbe tenuta ad attivare il contraddittorio endoprocedimentale 
indipendentemente dal fatto che ciò sia previsto espressamente da una norma positiva, 
a pena di invalidità dell'atto e indipendentemente dagli argomenti che il contribuente 
avrebbe speso se il contraddittorio fosse stato attivato. Ciò (in disparte la questione della 
possibilità che il diritto Eurounitario possa essere chiamato a svolgere, nella materia dei 
tributi non armonizzati, una funzione direttamente regolatrice e non meramente 
orientativa dell'interpretazione del diritto interno), perché la declinazione del diritto al 
contraddittorio offerta dalla Corte di Giustizia non appare sovrapponibile all'approdo 
raggiunto dalle Sezioni Unite del 2014, alla cui stregua la violazione del diritto al 
contraddittorio implica l'invalidità dell'atto emanato all'esito del procedimento viziato, 
indipendentemente da qualunque verifica della circostanza che, se il contribuente avesse 
potuto esercitare il proprio diritto di difesa nell'ambito del procedimento, quest'ultimo 
avrebbe potuto portare ad un risultato diverso. In conclusione, il Collegio intende 
investire le Sezioni Unite della questione se l'affermazione contenuta nella sentenza n. 
19667/14213, secondo cui, nella materia tributaria, ogni volta che debba essere adottato 
un provvedimento lesivo dei diritti e degli interessi del contribuente, l'Amministrazione 
sarebbe tenuta ad attivare, a pena di invalidità dell'atto, il contraddittorio 
endoprocedimentale "indipendentemente dal fatto che ciò sia previsto espressamente da 
una norma positiva", trovi fondamento nell'ordinamento nazionale o esclusivamente nel 
diritto dell'Unione Europea e, in questo caso, quale ne sia la portata applicativa. 
Le Sezioni Unite dovranno quindi pronunciarsi sull’obbligatorietà del contraddittorio 
endoprocedimentale e sulle conseguenze giuridiche in caso di violazione, 
indipendentemente dall’esistenza di un’espressa previsione normativa, nelle ipotesi dei 
                                                          
che incombe al giudice nazionale di garantire pienamente l'effetto del diritto dell'Unione non comporta la 
conseguenza d'imporre che una decisione impugnata, poiché adottata in violazione dei diritti della difesa, 
segnatamente del diritto di essere sentiti, sia annullata nella totalità dei casi". (punto 78); "Difatti', secondo il 
diritto dell’Unione, una violazione dei diritti della difesa, in particolare del diritto di essere sentiti, determina 
l'annullamento del provvedimento adottato al termine del procedimento amministrativo di cui trattasi soltanto se, 
in mancanza di tale irregolarità, tale procedimento avrebbe potuto comportare un risultato diverso" (punto 79)”. 
213 Cass., SS. UU., 18 settembre 2014, n. 19667, in Riv. dir. trib. 
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controlli svolti esclusivamente presso gli uffici dell’Amministrazione214. La risposta 
dovrà tenere conto del quadro legislativo venutosi a delineare sul rapporto giuridico 
d’imposta e sul (giusto) procedimento tributario, alla luce dei principi costituzionali, 
comunitari e internazionali. I Giudici dovranno considerare, in particolare, l’evoluzione 
normativa interna fin qui sviluppatasi che ha visto l’affermarsi in modo espansivo del 
principio del contraddittorio anticipato a livello sistematico ordinamentale, in relazione 
a taluni punti cardinali di riferimento, quali lo Statuto dei diritti del contribuente e la 
riformata legge sul procedimento amministrativo, fino ai principi e ai criteri direttivi 
sanciti dalla Legge delega n. 23/14 recante disposizioni per un sistema più equo, 
trasparente e orientato alla crescita, e la loro graduale attuazione215.  
Con la sentenza n. 24823 del 2015216, i Giudici di legittimità hanno fatto marcia indietro, 
giungendo a conclusioni totalmente differenti; hanno affermato che non esiste nel nostro 
                                                          
214 “La questione rimessa all’esame di queste Sezioni Unite investe il punto centrale della controversia. Concerne, 
infatti, il se le garanzie, di carattere procedimentale, predisposte dalla L. n. 212 del 2000, art. 12, comma 7, 
(formazione di un verbale di chiusura delle operazioni; rilascio di copia del medesimo al contribuente; facoltà 
del contribuente di comunicare osservazioni e richieste e corrispondente dovere dell’Ufficio di valutarle; divieto 
per l’Ufficio di emettere avviso di accertamento prima della scadenza del termine dilatorio di sessanta giorni dal 
rilascio di copia del verbale, salva la ricorrenza di particolare e motivata urgenza) si applichino soltanto agli 
accertamenti emessi in esito ad accessi, ispezioni e verifiche fiscali effettuate nei locali ove si esercita l’attività 
imprenditoriale o professionale del contribuente; ovvero se esse – in quanto espressione di un generalizzato 
obbligo di contraddittorio nell’ambito del procedimento amministrativo di formazione dell’atto fiscale, 
eventualmente riferibile a dati normativi aliunde desumibili nell’ordinamento nazionale o in quello dell’Unione 
Europea – operino pure in relazione agli accertamenti conseguenti ad ogni altro tipo di verifica fiscale e, in 
particolare, in relazione agli accertamenti derivanti da verifiche effettuate presso la sede dell’Ufficio, in base alle 
notizie acquisite da altre Pubbliche Amministrazioni, da terzi ovvero dallo stesso contribuente, in conseguenza 
della compilazione di questionari o in sede di colloquio (c.d. “verifiche a tavolino”). Ciò con la specificazione, 
ove si accedesse alla soluzione della generalizzata applicazione della garanzia del contraddittorio 
procedimentale, delle concrete modalità di sua attuazione in relazione alle verifiche non direttamente contemplate 
dalla disposizione sopra citata nonché delle conseguenze della sua inosservanza”. Sentenza n. 24823 nel punto 
1.1. La questione. 
215 Così, LA SCALA, “L’effettiva applicazione del principio del contraddittorio nel procedimento amministrativo 
tributario tra svolte, ripensamenti e attese”, op. cit.  
216 Corte Suprema di Cassazione, Sezioni Unite Civili, n. 24823 del 9 dicembre 2015, in Riv. dir. trib. Svolgimento 
del processo: Trump Trade s.r.l., società esercente attività di compravendita immobiliare, propose ricorso avverso 
avviso di accertamento irpeg, irap ed iva relativo all’annualità 2003, notificato il 18 novembre 2008. Con detto 
avviso, l’Agenzia delle Entrate, atteso che, in conseguenza del controllo della documentazione, a richiesta, 
conferita dalla società contribuente e del riscontro delle relative risultanze, era emerso che il valore di alcune delle 
unità immobiliari compravendute era di gran lunga superiore ai prezzi fatturati, aveva provveduto a ridefinire 
l’imponibile con metodo analitico-induttivo ed a recuperare a tassazione maggior reddito e maggior volume di 
affari. A fondamento del ricorso, la società contribuente deduceva: l’illegittimità dell’accertamento per omessa 
consegna del verbale di chiusura delle operazioni, in violazione della previsione di cui alla L. n. 212 del 2000, art. 
12, comma 7; il difetto di motivazione del provvedimento impugnato; l’infondatezza della pretesa impositiva (in 
sostanza, la ricorrente lamentava la violazione dell’obbligo del contraddittorio endoprocedimentale). L’adita 
commissione provinciale respinse il ricorso, con decisione, che, in esito all’appello proposto da Trump Trade, fu, 
tuttavia, riformata dalla commissione regionale, che, aderendo alla prima delle doglianze opposte dall’appellante, 
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ordinamento un obbligo generalizzato per l’Amministrazione di attivare il 
contraddittorio preventivo prima dell’emissione dell’atto, salvo non sia espressamente 
previsto per legge. Si tratta, infatti, di un principio di derivazione comunitaria e pertanto 
applicabile solo ai tributi armonizzati. Tuttavia, anche per questa ipotesi, perché operi 
la sanzione di nullità del provvedimento, occorre che il contribuente dimostri che in tale 
sede avrebbe potuto produrre elementi difensivi217. Sono questi i principi contenuti 
nell’attesa sentenza della Cassazione che si è pronunciata sulla questione del 
contraddittorio preventivo per gli accertamenti a tavolino rimessa con l’ordinanza n. 
527/15218. Innanzitutto, secondo la Corte, richiamando la prima decisione sul tema 
(sentenza n. 18184/13219), è confermato che la garanzia di cui all’art. 12, comma 7 dello 
Statuto del contribuente, secondo il quale l’accertamento non può essere emesso prima 
che siano decorsi sessanta giorni dalla consegna del processo verbale di constatazione, 
è riferita solo alle ipotesi di provvedimenti conseguenti a verifiche eseguite presso la 
sede del contribuente. Tale interpretazione deriverebbe dal fatto che, attraverso 
                                                          
rilevò l’illegittimità dell’avviso e ne dispose l’integrale annullamento, per violazione alla L. n. 212 del 2000, art. 
12, comma 7. Avverso la decisione, l’Agenzia delle Entrate ha promosso ricorso per cassazione in unico motivo, 
illustrato anche con memoria, sostenendo, in sintesi, che le prescrizioni di cui alla L. n. 212 del 2000, art. 12, 
comma 7, trovano applicazione, non in relazione a tutte indistintamente le tipologie di accertamento, ma solo in 
relazione agli accertamenti (nel caso concreto non coinvolti in lite) che conseguano ad accessi, ispezioni o verifiche 
presso i locali in cui si svolge l’attività del contribuente. Trump Trade ha resistito con controricorso. Fissato per 
la discussione, a seguito di ordinanza interlocutoria della sottosezione tributaria della sesta sezione civile (ord. n. 
527/15), il ricorso è stato rimesso a queste Sezioni Unite per l’esame di questione di massima di particolare 
importanza. Punto 1.2. L’ordinanza interlocutoria: L’ordinanza di rimessione da atto del fatto che, in presenza di 
una pressoché univoca giurisprudenza della sezione tributaria in senso contrario contenuti di Cass. ss.uu. 
19667/14 (e della gemella 19668/14), evocano, ancorché decidendo in merito ad atto dotato di spiccata peculiarità 
(iscrizione ipotecaria D.P.R. n. 602 del 1973, ex art. 77), l’esistenza di principio generale, immanente 
all’ordinamento anche per derivazione comunitaria, che impone l’osservanza del contraddittorio 
endoprocedimentale in rapporto a qualsiasi atto dell’Amministrazione fiscale lesivo dei diritti e degli interessi del 
contribuente, indipendentemente dal fatto che la necessità del contraddittorio sia specificamente sancita da norma 
positiva. Ciò posto, l’ordinanza rileva, tuttavia, la necessità di investire della questione le Sezioni unite e ne indica 
le ragioni, individuandole: in primo luogo, nelle perplessità afferenti al merito stesso dell’affermazione; in 
secondo luogo, nella rilevata accentuata peculiarità del tema affrontato da Cass. ss.uu. 19667/14 e 19668/14, che 
induce a qualche incertezza nell’identificazione della reale portata del principio di diritto da esse enucleatale; 
infine, nella considerazione che l’affermazione, secondo cui l’Amministrazione che adotti provvedimento lesivo 
dei diritti e degli interessi del contribuente è assoggettata ad un obbligo di attivazione del contraddittorio 
endoprocedimentale di carattere generale (e, dunque, prescindente da specifica indicazione normativa), 
richiederebbe in ogni caso, per le ipotesi prive di esplicita previsione, che si definissero le concrete modalità di 
esplicazione del contraddittorio e la puntualizzazione degli effetti della relativa eventuale inosservanza.  
217 Così, AMBROSI, “Contraddittorio, diritto selettivo”, op. cit. e A. IORIO, “Accertamenti fiscali, il 
contraddittorio non è d’obbligo” in sole 24 ore, 10 dicembre 2015. 
218 Ord. Cass., 14 gennaio 2015, n. 527, in Riv. dir. trib. 
219 Cass., SS. UU., 29 luglio 2013, n. 18184, in Riv. dir. trib.   
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l’accesso, vi è l’intromissione dell’Amministrazione nei luoghi di pertinenza del 
contribuente alla ricerca di elementi valutativi a lui sfavorevoli. Il contraddittorio 
rappresenta così la tutela per chiarire gli elementi acquisiti presso i locali220.  
                                                          
220 Così, IORIO, “Accertamenti fiscali, il contraddittorio non è d’obbligo”, op. cit. Punto 2. La giurisprudenza di 
legittimità sulla L. n. 212 del 2000, art. 12, comma 7, e sul contraddittorio “endoprocedimentale” in campo 
tributario. 2.1. Cass., ss.uu., 18184/13 e le conseguenze dell’inosservanza delle prescrizioni di cui alla L. n. 212 
del 2000, art. 12, comma 7: “Inizialmente non si è minimamente dubitato del fatto che il perimetro applicativo 
della L. n. 212 del 2000, art. 12, comma 7, fosse quello testualmente definito. Non contemplando espressamente 
sanzioni per l’ipotesi di violazione da parte dell’Agenzia degli obblighi sanciti a suo carico, la disposizione, in 
sede di prima applicazione, ha, invece, suscitato vivace dibattito in merito all’identificazione delle conseguenze 
dell’inosservanza degli obblighi suddetti. I contrasti manifestatisi sul punto sono stati composti da Cass., ss.uu., 
18184/13. La decisione ha sancito che la L. n. 212 del 2000, art. 12, comma 7, deve essere interpretato nel senso 
che l’inosservanza del termine dilatorio di sessanta giorni (dal rilascio di copia del p.v.c. di chiusura delle 
operazioni) per l’emanazione dell’avviso di accertamento determina, di per sé, l’illegittimità dell’atto impositivo 
emesso ante tempus, salva la ricorrenza, da comprovarsi dall’Ufficio, di oggettive specifiche ragioni d’urgenza. 
Disattendendo la contrapposta opzione di considerare l’inosservanza del contraddittorio in rassegna alla stregua 
di mera irregolarità sostanzialmente priva di conseguenze sull’atto (cfr. Cass. 16092/12, 21103/11, 19875/08), a 
tale conclusione la decisione è approdata, rilevando che la sanzione dell’invalidità dell’atto conclusivo del 
procedimento adottato senza l’osservanza delle prescrizioni sancite dalla disposizione, pur non espressamente 
prevista, scaturisce ineludibilmente dalla circostanza che la violazione procedimentale si risolve in 
un’intollerabile deviazione dal modello normativo perentoriamente prescritto (“l’avviso di accertamento non può 
essere emanato prima della scadenza del predetto termine”). Modello normativo, che – sotto la rubrica “Diritti e 
garanzie del contribuente sottoposto a verifiche fiscali” ed introiettando, con riguardo all’ambito di applicazione 
di riferimento, principi (di collaborazione e buona fede nei rapporti tra amministrazione e contribuente) di 
derivazione costituzionale e comunitaria – configura il contraddittorio endoprocedimentale, nelle verifiche 
considerate, quale indispensabile strumento di tutela del contribuente e di garanzia del migliore esercizio della 
potestà impositiva anche nell’interesse dell’Amministrazione. Coerentemente, la decisione (replicata, nella 
sostanza, da Cass. 15311/14, con riferimento alla cartella D.P.R. n. 600 del 1973, ex art. 36 ter, non preceduta 
dalla comunicazione di cui al comma 4, dell’articolo medesimo) – pur non occupatasi criticamente della 
definizione dell’ambito di applicazione della disposizione, in quanto non investita del tema – ha specificamente 
curato, nel formulare il principio di diritto affermato, di circoscriverlo, in termini espliciti, alle ipotesi di 
“accesso”, “ispezione” o “verifica” nei “locali destinati all’esercizio dell’attività” del contribuente”. 2.2 
Giurisprudenza di legittimità, ambito di applicazione della L. n. 212 del 2000, art. 12, comma 7, e clausola generale 
di contraddittorio endoprocedimentale: la giurisprudenza della sezione tributaria: “Quanto al profilo (della sfera 
di operatività della L. n. 212 del 2000, art. 12, comma 7) da ultimo considerato, l’impostazione di Cass., ss.uu., 
18184/13 trova vasta rispondenza nella giurisprudenza della sezione tributaria (anche nell’articolazione in seno 
alla sesta sezione civile). In tale ambito, è stato pressoché univocamente ritenuto che l’ambito di applicazione 
della L. n. 212 del 2000, art. 12, comma 7, è circoscritto, secondo testuale indicazione, agli accertamenti 
conseguenti ad “accessi”, “ispezioni” e “verifiche” fiscali nei locali del contribuente e che l’ordinamento 
tributario non offre spunti positivi di sorta per postulare l’esistenza di una clausola generale di contraddittorio 
endoprocedimentale. In tal senso si rinvengono: in termini generali, Cass. 26316/10, che rileva come, anche dopo 
l’entrata in vigore dello Statuto del contribuente, non sia possibile ritenere esistente un principio generale di 
contraddittorio in ordine alla formazione della pretesa fiscale; con specifico riferimento alla previsione della L. 
n. 212 del 2000, art. 12, comma 7, (e con riguardo ad accertamenti relativi ai più svariati tipi di imposta: irpef, 
ilor, irap, iva, accise), Cass. 21391/14, 15583/14, 13588/14, 7598/14, 25515/13, 2360/13, 446/13 16354/12; con 
riguardo all’avviso bonario previsto, dall’art. 6, comma 5, della predetta legge, in relazione alle cartelle D.P.R. 
n. 600 del 1973, ex art. 36 bis: Cass. 12023/15, 8342/12, 7536/11, 795/11. Unica decisione dissonante si rivela 
Cass. 2594/14, l’analisi della cui motivazione insinua, tuttavia, il dubbio di un qualche fraintendimento in merito 
alla specifica accezione dei termini “accessi” e “verifiche”, presa in considerazione dalla disposizione in 
rassegna (v. infra sub 4^ – 1”). 2.3. Pretese distonie: “Diversamente da quanto sembra ipotizzare l’ordinanza 
interlocutoria, anteriormente alla pronunzia delle decisioni Cass. ss.uu. 19667/14 e 19668/14, non vi è stata 
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Sono poi stati analizzati i contenuti dell’altra precedente decisione, sempre delle Sezioni 
Unite (n. 19667/14221), con la quale era stato riconosciuto il generale diritto al 
contraddittorio preventivo, quale espressione di un principio immanente 
nell’ordinamento sia nazionale sia europeo. Tuttavia, secondo la nuova decisione, in 
quell’occasione era stato affrontato solo il tema con specifico riguardo alle iscrizioni 
ipotecarie (ex art. 77 D.P.R. n. 602/73) e quindi, i principi sanciti erano riferiti alla fase 
post procedimentale, ossia successiva al perfezionamento dell’atto222.  
                                                          
alcun’altra pronuncia anche soltanto vagamente distonica rispetto all’orientamento sopra riportato. Tale, in 
particolare, non può considerarsi, per quanto rilevato in precedenza (v. sub precedente punto 1), Cass., ss.uu., 
18184/13. Tale non possono, d’altro canto, considerarsi nemmeno Cass., ss.uu., 26635/09 (e Cass. 7960/14, che 
alla prima fa riferimento). All’affermazione della necessità di siffatto contraddittorio in relazione ai c.d. 
“accertamenti standardizzati” (quelli, cioè, fondati sui “parametri” di cui alla L. n. 549 del 1995, art. 3, comma 
181 e ss., o sugli “studi di settore”), l’indicata decisione perviene infatti, non sul presupposto della vigenza 
nell’ordinamento di una clausola generale di contraddittorio endoprocedimentale, bensì in considerazione delle 
specifiche caratteristiche ontologiche e normative di detti accertamenti. Valuta, infatti, a tal fine, per un verso: la 
peculiarità di detti accertamenti di trovare origine in dati statistici di settore, che per consolidata giurisprudenza 
(v. Cass. 13741/13, 12428/12, 13594/10, 4148/09, 26459/08, 19829/08, 9625/07, 6758/07, 18038/05, 26388/05), 
pur costituendo presupposto per il legittimo ricorso all’accertamento induttivo, non assurgono di per sé stessi, se 
contrastati, al valore di prova nemmeno presuntiva, all’uopo necessitando di essere integrati da elementi concreti 
desunti dalla realtà economica dell’impresa del singolo contribuente. Per l’altro: gli specifici richiami normativi 
(v. il riferimento all’istituto del c.d. “accertamento con adesione” contenuto nella L. n. 549 del 1995, art. 3, 
comma 185, in tema di “parametri”, e la previsione della L. n. 146 del 1998, art. 10, comma 3 bis, in tema di 
“studi di settore”) in proposito operati, anche sulla scia del dictum di C. cost. 105/03, al contraddittorio, quale 
strumento essenziale ed imprescindibile “per consentire un necessario adeguamento della elaborazione 
parametrica – che, essendo un’estrapolazione statistica a campione di una platea omogenea di contribuenti, soffre 
delle incertezze da approssimazione dei risultati proprie di ogni strumento statistico – alla concreta realtà 
reddituale oggetto dell’accertamento nei confronti di un singolo contribuente”. 
221 Cass., SS. UU., 18 settembre 2014, n. 19667, in Riv. dir. trib. 
222 Così, IORIO, “Accertamenti fiscali, il contraddittorio non è d’obbligo”, op. cit. Punto 2.4. Segue: Cass. ss.uu. 
19667/14 e 19668/14 e la giurisprudenza successiva. 2.4.1 Cass. SS.UU. 19667/14 e 19668/14: “A parte Cass. 
2594/14, la prima significativa distonia rispetto al pressoché univoco orientamento sopra evidenziato sul tema del 
contraddittorio endoprocedimentale è, dunque, costituita proprio dalle sentenze Cass., SS.UU., 19667/14 e 
19668/14, i cui contenuti motivazionali, sembrano effettivamente tendere, così come rilevato dall’ordinanza 
interlocutoria, al riconoscimento di una generalizzata espansione di detta garanzia, quale espressione di principio 
immanente all’ordinamento nazionale ed a quello Europeo. Ciononostante, la particolare specificità della 
questione devoluta alle pronunzie in rassegna e gli sviluppi argomentativi su di essa più propriamente incentrati 
(cfr. il punto 13 delle sentenze), pure puntualmente riscontrati dall’ordinanza di rimessione, inducono a ritenere 
che il suddetto riconoscimento resti fuori dall’ambito del principio di diritto propriamente enucleabile dalle 
pronunzie medesime, in quanto strettamente riferibile al relativo concreto decisum. Invero le decisioni 19667/14 
e 19668/14 hanno affrontato il tema del contraddittorio con specifico riguardo alle iscrizioni ipotecarie D.P.R. n. 
602 del 1973, ex art. 77, (in riferimento al regime antecedente all’entrata in vigore del D.P.R. n. 600 del 1973, 
art. 77, comma 2 bis, introdotto con D.L. n. 70 del 2011, convertito in L. n. 106 del 2011). E, pertanto, in relazione 
ad atti, per i quali (a differenza di quanto avviene per gli avvisi di accertamento, pur se adottati “a tavolino”), la 
comunicazione all’interessato non è normativamente prescritta in termini espliciti nemmeno dopo l’adozione, e 
per i quali il tema dell’assenza di contraddittorio si pone quindi (in rapporto alla disciplina applicabile ratione 
temporis), non solo, e non tanto, nell’ambito (endoprocedimentale) dell’iter amministrativo di formazione, quanto, 
e soprattutto, nella fase (postprocedimentale) successiva al perfezionamento dell’atto ed esposta alle conseguenze 
della relativa efficacia. D’altro canto, è proprio questa precipua caratteristica degli atti considerati – quella, cioè, 
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Per completezza occorre ricordare che recentemente anche la Corte Costituzionale 
(sentenza n. 132/15223), si è pronunciata sulla legittimità degli atti emessi per la 
contestazione di operazioni elusive (art. 37 bis del D.P.R. n. 600/73 ora abrogato), 
affermando che l’atto è nullo se emesso in violazione del termine dilatorio imposto dal 
Legislatore (60 giorni) e ciò con riferimento a tutti gli accertamenti relativi, più in 
generale, all’abuso del diritto. Da questi pochi richiami, i Giudici di legittimità hanno 
concluso che nel nostro ordinamento non esiste una clausola generale di contraddittorio 
preventivo, poiché si rinvengono una pluralità di diposizioni che espressamente lo 
impongono224.  
                                                          
di essere atti impugnabili (davanti al giudice tributario: v. D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 19, comma 1, lett. e bis, e 
art. 21), e, pur tuttavia, suscettibili non solo di esser posti in essere, ma, altresì e soprattutto, di produrre effetti 
pregiudizievoli per il destinatario anche inscienta domino – ad essere (correttamente) stigmatizzata dalle sentenze 
gemelle (cfr. il citato punto 13), per indebita compressione della stessa garanzia della difesa giurisdizionale di 
cui all’art. 24 Cost., e ad indurle a porvi rimedio mediante omologazione della disciplina pregressa a quella 
sopravvenuta (v. il D.P.R. n. 600 del 1973, art. 77, comma 2 bis, introdotto con d.l. 70/2011, convertito in L. n. 
106 del 2011, cit.)”. 2.4.2 La giurisprudenza successiva a Cass. ss.uu., 19667/14 e 19668/14: “successivamente 
alle pronunzie sopra analizzate, Cass. 25759/14 e Cass. 406/15 hanno affermato che, in tema di imposte dirette 
(regolate dal solo diritto nazionale: v. infra sub 6), l’obbligo del contraddittorio, sancito per gli accertamenti 
fondati su ipotesi di abuso di diritto ivi nominativamente contemplate dal quarto comma del D.P.R. n. 600 del 
1973, art. 37 bis, (poi abrogato e sostituito dalla L. n. 212 del 2000, art. 10 bis, ad opera del D.Lgs. n. 128 del 
2015), deve ritenersi operante anche in relazione agli accertamenti basati su fattispecie atipiche di abuso di 
diritto. In applicazione dei principi costituzionali (segnatamente, di quello di cui all’art. 3 Cost.) e considerata 
l’esigenza che l’interpretazione del diritto nazionale sia per quanto possibile conforme ai principi 
dell’ordinamento Europeo, a tale conclusione le citate decisioni sono pervenute in base al rilievo che le indicate 
ipotesi di abuso di diritto non si distinguono morfologicamente dai corrispondenti abusi di diritto di natura 
comunitaria, sicché un diverso trattamento in tema di contraddittorio (per la disciplina del contraddittorio in 
ambito comunitario, v. infra sub 5^) risulterebbe razionalmente intollerabile. Tanto, peraltro, è avvenuto in merito 
ad accertamenti conseguenti a verifiche ispettive svolte presso la sede della società contribuente (cfr. p. 10 3.4 
della sentenza 406/15 e p. 16 3.8 della sentenza 25759/14) e quindi, comunque, a pieno titolo, rientranti nella 
previsione di cui all’art. 12, comma 7, 1. 212/2000 (disponente obbligo di contraddittorio secondo modalità 
sostanzialmente sovrapponibili, in particolare dopo Cass., ss.uu., 18184/13, a quelle di cui al D.P.R. n. 600 del 
1973, art. 37 bis). Altre decisioni (Cass. 16036/15, 6232/15, 5632/15, 992/15, 961/15), intervenute su controversie 
aventi ad oggetto iva e, dunque, tributo “armonizzato”, hanno ritenuto, in tale ambito, operante la garanzia del 
contraddittorio endoprocedimentale, quale principio immanente nell’ordinamento Europeo, ma nell’accezione 
sostanzialisticamente restrittiva, di cui alla più recente giurisprudenza della Corte di giustizia (per cui v. infra 
sub 5)”.  
223 In cortecostituzionale.it. 
224 Così, IORIO, “Accertamenti fiscali, il contraddittorio non è d’obbligo”, op. cit. Punto 2.5. Segue: Corte 
costituzionale 132/15: “L’escursus sulla giurisprudenza di legittimità interferente con il tema in rassegna non può 
trascurare la recente sentenza C. cost. 132/15. Pronunzia, che ha ritenuto infondata la questione dell’illegittimità 
costituzionale del D.P.R. n. 600 del 1973, art. 37 bis, comma 3, prospettata in relazione al fatto che, in tema di 
imposte dirette, la norma, esplicitamente imponendo il contraddittorio endoprocedimentale quale condizione di 
legittimità dei soli accertamenti fondati sulle ipotesi tipizzate di abuso di diritto, sembra determinare un 
ingiustificato deteriore trattamento di questi rispetto agli accertamenti basati su ipotesi innominate di abuso di 
diritto. Dalla pronunzia non emerge, tuttavia, alcun utile contributo al dibattito in rassegna. Mentre la pronuncia 
stessa (a p. 9) apertamente denuncia di non prendere posizione sul tema dell’esistenza di una clausola generale 
di contraddittorio endoprocedimentale, (“La sussistenza di un orientamento non isolato della stessa Corte di 
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Dopo aver sintetizzato lo stato dell’arte della giurisprudenza in materia di 
contraddittorio endoprocedimentale, le Sezioni Unite procedono all’analisi della 
disciplina positiva scomponendo il quesito sottoposto loro dalla Sesta Sezione come 
segue:  a) se la disposizione di cui alla L. n. 212 del 2000, art. 12, comma 7, possa essere 
interpretata nel senso della predisposizione di un obbligo di contraddittorio 
endoprocedimentale generalizzato; b) se tale obbligo possa desumersi da altre 
disposizioni dell’ordinamento nazionale o direttamente da norme costituzionali; c) se 
tale obbligo scaturisca da norme dell’ordinamento Europeo; d) quali siano, ove si giunga 
alla conclusione che l’obbligo in oggetto sussiste e scaturisce da fonte diversa dalla 
previsione di cui alla L. n. 212 del 2000, art. 12, comma 7, le modalità di relativa 
attuazione e le conseguenze della sua violazione.  
L’art. 12, comma 7, legge n. 212/00, non è fonte di un generalizzato obbligo di 
contraddittorio endoprocedimentale; secondo le Sezioni Unite le garanzie 
procedimentali, fissate in tale articolo, trovano applicazione esclusivamente in relazione 
agli accertamenti conseguenti ad accessi, ispezioni e verifiche fiscali, effettuate nei 
locali in cui si esercita l’attività imprenditoriale o professionale del contribuente. Due 
sono gli argomenti di tipo testuale: il primo, legato alla rubrica dell’articolo “Diritti e 
garanzie del contribuente sottoposto a verifiche fiscali”; il secondo, agganciato alla 
disciplina del primo comma, la cui applicazione è espressamente circoscritta ad accessi, 
ispezioni e verifiche fiscali, nei locali destinati all’esercizio di attività commerciali, 
industriali, agricole, artistiche o professionali225. Si è, dunque, in presenza di una 
                                                          
cassazione, che tende a riconoscere forza espansiva alla regola contenuta nella norma denunciata, non consente 
di ritenere esistente un diritto vivente in base al quale gli atti impositivi adottati in applicazione della clausola 
generale antielusiva si debbano considerare validi anche se emessi in violazione della regola contenuta nella 
stessa norma”), la decisione si sviluppa, invero, attraverso proposizioni, che si rivelano, quanto al tema in esame, 
del tutto non significative. In sede di delibazione dell’ammissibilità della questione (v. p. 7), evoca 
(genericamente), infatti, il principio generale di diritto comunitario del rispetto dei diritti di difesa al solo scopo 
di contrastare, controbilanciandolo, l’assunto, in detta ottica prospettato dall’intervenuta Presidenza del 
Consiglio dei ministri, secondo cui l’obbligo di contraddittorio sancito dal D.P.R. n. 600 del 1973, art. 37 bis, 
dovrebbe essere sacrificato sull’altare del principio di effettività del diritto comunitario e dell’obbligo del giudice 
nazionale, ad esso conseguente, di disapplicare le norme processuali di diritto interno che ne possano ostacolare 
la realizzazione. Quindi (v. pp. 8/9), risolve la questione a lei specificamente devoluta in base al rilievo che – 
avendo la successiva giurisprudenza di legittimità affermato l’operatività dell’obbligo del contraddittorio anche 
in relazione ad accertamenti relativi ad abuso di diritto innominato (v. Cass. 406/2015 e 25759/14, 
precedentemente esaminate sub 4.2) – deve ritenersi insussistente, alla luce del diritto vivente, lo stesso 
presupposto della questione demandatale”. 
225 Per questo motivo, secondo le Sezioni Unite, in ipotesi di verifiche a tavolino, in quanto non svolte nei locali 
del contribuente, non sussiste, per i tributi non armonizzati, un obbligo di contraddittorio endoprocedimentale e il 
suo mancato rispetto non ha quindi alcun rilevo sulla validità dell’atto di accertamento conseguente la verifica. 
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situazione in cui, il ravvisare nella disposizione in rassegna, la fonte di un generalizzato 
diritto del contribuente al contraddittorio fin dalla fase di formazione della pretesa 
fiscale, comporterebbe un’inammissibile interpretazione abrogans di parte qualificante 
del dato normativo226. Non vi sono altre norme dell’ordinamento nazionale che pongono 
un generalizzato obbligo di contraddittorio endoprocedimentale. Le Sezioni Unite 
escludono che un generalizzato obbligo di tale istituto possa poggiare su altre norme 
interne per i seguenti motivi: è esclusa l’applicabilità della legge sul procedimento 
amministrativo in materia tributaria (legge n. 241/90); per la frammentarietà della 
corrispondente disciplina in materia tributaria227; ed infine, escludendo che un 
generalizzato obbligo di contraddittorio endoprocedimentale possa essere direttamente 
ancorato agli artt. 24 e 97 della Costituzione228.  
Tutti i parametri normativi di riferimento portano, dunque, recisamente ad escludere 
che, sulla base della normativa nazionale, possa, in via interpretativa, postularsi 
                                                          
Molto sommessamente, a fronte delle conclusioni alle quali sono giunte le Sezioni Unite, una linea difensiva che 
forse si potrebbe ancora cercare di percorrere è quella di sostenere che il comma 7 dell'art. 12 riguarda tutti i 
controlli fiscali (compresi quelli a tavolino) e non solo quelli effettuati nei locali del contribuente. Andrà poi ripreso 
quanto disposto dall’art. 24 della legge n. 4/29 (non considerato dalle Sezioni Unite), il quale dispone: “la 
violazione delle norme contenute nelle leggi finanziarie sono contestate mediante processo verbale”.  A questo 
punto si potrebbe sostenere che la combinazione dei due obblighi (di redigere un processo verbale per la 
constatazione delle violazioni, indipendentemente dal luogo di svolgimento del controllo, e di rispetto del termine 
dilatorio di 60 giorni dal rilascio del processo verbale) comporta implicitamente uno specifico (e non generalizzato) 
obbligo del contraddittorio endoprocedimentale. Riprendendo quindi la sentenza della Cassazione, secondo la 
quale l’obbligo del preventivo contraddittorio comporta, laddove non rispettato, l’invalidità dell’atto di 
accertamento soltanto se tale obbligo è espressamente previsto, si potrebbe quindi concludere affermando che 
anche per le verifiche a tavolino il mancato rispetto di detto obbligo comporta l’annullabilità dell’atto di 
accertamento (in quanto trattasi di un obbligo implicitamente statuito dal combinato disposto dell’art. 24 della L. 
n. 4/29 e dell’art. 12, comma 7 dello Statuto). D. DAVID, “Per le Sezioni Unite il contraddittorio non è sempre 
obbligatorio” in Euroconference, 22 dicembre 2015. 
226 Secondo L. RITA CORRADO, “Le Sezioni Unite sul contraddittorio endoprocedimentale: un principio, nessun 
obbligo, centomila procedimenti” in Diritto e Giustizia, fasc.44, 2015, pag. 39, tale soluzione esegetica non è 
condivisibile per una pluralità di ragioni: 1) non è corretto interpretare una norma sulla base della sola rubrica che 
precede la disposizione ove essa è inserita, giacché tale elemento è del tutto privo di forza cogente; 2) giacché è 
corretto interpretare il contenuto di una norma alla luce del contenuto di un’altra norma che si pone rispetto alla 
prima in rapporto di genere a specie, se il comma 1 contiene la disciplina speciale relativa ai soli accertamenti 
presso il contribuente, ben si può ritenere che il comma 7 contenga la disciplina generale relativa a modalità di 
attuazione e conseguenze del contraddittorio endoprocedimentale. Per approfondimenti vedi la sentenza al punto 
4. L’obbligo del contraddittorio endoprocedimentale in campo tributario ed il diritto nazionale. 4.1. La L. n. 212 
del 2000, art. 12, comma 7.  
227 Vedi la sentenza nel punto 4.2. Norme ordinarie dell’ordinamento nazionale diverse da quella di cui alla L. n. 
212 del 2000, art. 12, comma 7 e punto 4.3 Argomenti sistematici. 
228 Così, CORRADO, “Le Sezioni Unite sul contraddittorio endoprocedimentale: un principio, nessun obbligo, 
centomila procedimenti”, op. cit. Vedi la sentenza nel punto 4.4. Il contraddittorio endoprocedimentale e gli artt. 
24 e 97 Cost. 
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l’esistenza di un principio generale, per il quale l’Amministrazione Finanziaria, anche 
in assenza di specifica disposizione, sia tenuta ad attivare, pena la nullità dell’atto, il 
contraddittorio endoprocedimentale ogni volta che debba essere adottato un 
provvedimento lesivo dei diritti e degli interessi del contribuente229. 
Analizzando la giurisprudenza comunitaria, secondo la quale il contraddittorio 
costituisce un principio fondamentale dell’ordinamento europeo, è stato precisato che 
tale interpretazione non può che riferirsi ai tributi armonizzati. Tuttavia, in tale ipotesi, 
perché scatti la nullità dell’atto, occorre provare, che nel caso in cui vi fosse stato il 
contraddittorio esso avrebbe svolto un ruolo concreto ai fini difensivi230.  
Alla luce di quanto sopra esposto, deve, dunque, registrarsi che, sul tema in rassegna, 
non vi è coincidenza tra disciplina Europea e disciplina nazionale: la prima, infatti, 
prevede il contraddittorio endoprocedimentale, in materia tributaria, quale principio di 
generale applicazione, pur valutandone gli effetti in termini restrittivamente 
sostanzialistici231; la seconda, lo delinea, invece, quale obbligo gravante 
sull’Amministrazione a pena di nullità dell’atto, non generalizzatamente ogni qual volta 
essa si accinga ad adottare provvedimento lesivo dei diritti e degli interessi del 
contribuente, ma, soltanto in relazione ai singoli (ancorché molteplici) atti per i quali 
detto obbligo è esplicitamente contemplato. L’indicata divaricazione si proietta 
inevitabilmente sulla regolamentazione dei tributi c.d. “non armonizzati”232, in 
                                                          
229 Punto 4.5. Valutazioni conclusive. “D’altro canto, come emerge dalla stessa ordinanza di rimessione, a siffatta 
interpretazione osterebbe, altresì, la circostanza che, ove vi accedesse, l’interprete – attesa anche l’eterogeneità 
della disciplina predisposta per le varie ipotesi di contraddittorio tipizzate – non potrebbe sottrarsi al compito 
(non congeniale alla funzione) di ricostruire, per le ipotesi non specificamente regolate (e, dunque, mute sul 
punto), le modalità di concreto esercizio del diritto scaturente dal principio affermato e delle conseguenze della 
relativa violazione”. 
230 Così, IORIO, “Accertamenti fiscali, il contraddittorio non è d’obbligo”, op. cit. Vedi la sentenza nel punto 5. 
Contraddittorio endoprocedimentale in materia tributaria e diritto dell’Unione Europea, 5.1. Il diritto al 
contraddittorio endoprocedimentale, quale diritto fondamentale dell’Unione Europea e 5.2. Segue: limiti. In punto 
di diritto la Corte di giustizia dell’Unione europea, le cui decisioni devono essere utilizzate dai Giudici nazionali 
per formare i propri giudicati, ha stabilito che in seno al procedimento tributario vige l’esclusione del 
contraddittorio nell’ambito della raccolta di informazioni: “l’Amministrazione, quando procede alla raccolta di 
informazioni, non è tenuta ad informare il contribuente né a conoscere il suo punto di vista” (sentenza 22/10/13, 
in causa C-276/12 Jiri Sabou, punto 41). 
231 L’obbligo non investe infatti l’attività di indagine e acquisizione di elementi probatori; può essere adempiuto 
anche mediante audizione successiva in esito ad impugnazione del provvedimento sfavorevole, sempreché la 
normativa nazionale consenta in via automatica di ottenere la sospensione dell’esecuzione; l’annullamento 
dell’atto amministrativo-impositivo si verifica solo laddove, mediante la corretta attivazione del contraddittorio, 
detto procedimento avrebbe potuto comportare un esito diverso. 
232 Vedi punto 6.2 L’obbligo del contraddittorio endoprocedimentale in relazione agli accertamenti concernenti 
tributi “non armonizzati”.  
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particolare quelli diretti, estranei alla sfera di competenza del diritto dell’Unione 
Europea e di quelli c.d. “armonizzati”233, in particolare l’Iva, in detta sfera rientranti234. 
In conclusione, quindi, è stato affermato il seguente principio di diritto. 
“Differentemente dal diritto dell’Unione Europea, il diritto nazionale, allo stato della 
legislazione, non pone in capo all’Amministrazione fiscale che si accinga ad adottare 
un provvedimento lesivo dei diritti del contribuente, in assenza di specifica prescrizione, 
un generalizzato obbligo di contraddittorio endoprocedimentale, comportante, in caso 
di violazione, l’invalidità dell’atto. Ne consegue che, in tema di tributi “non 
armonizzati”, l’obbligo dell’Amministrazione di attivare il contraddittorio 
endoprocedimentale, pena l’invalidità dell’atto, sussiste esclusivamente in relazione 
alle ipotesi, per le quali siffatto obbligo risulti specificamente sancito; mentre in tema 
di tributi “armonizzati”, avendo luogo la diretta applicazione del diritto dell’Unione, 
la violazione dell’obbligo del contraddittorio endoprocedimentale da parte 
dell’Amministrazione comporta in ogni caso, anche in campo tributario, l’invalidità 
dell’atto, purché, in giudizio, il contribuente assolva l’onere di enunciare in concreto le 
ragioni che avrebbe potuto far valere, qualora il contraddittorio fosse stato 
tempestivamente attivato, e che l’opposizione di dette ragioni (valutate con riferimento 
al momento del mancato contraddittorio), si riveli non puramente pretestuosa e tale da 
configurare, in relazione al canone generale di correttezza e buona fede ed al principio 
di lealtà processuale, sviamento dello strumento difensivo rispetto alla finalità di 
corretta tutela dell’interesse sostanziale, per le quali è stato predisposto”. 
Deve dunque concludersi, con riferimento alla fattispecie concreta, la cassazione della 
sentenza impugnata. Alla luce del principio di diritto esposto, non si può far discendere 
dall’art. 12, comma 7, alcun obbligo di contraddittorio all’esito di indagini a tavolino; 
in tali verifiche quindi, il mancato contraddittorio preventivo, non è causa di invalidità 
dell’atto di accertamento che ne consegue (almeno per quanto concerne i tributi non 
armonizzati)235. 
                                                          
233 Vedi punto 6.3. L’obbligo del contraddittorio endoprocedimentale in relazione agli accertamenti concernenti 
tributi “armonizzati”. 
234 Punto 6. Divergenze tra disciplina Europea e disciplina nazionale in tema di contraddittorio endoprocedimentale 
in materia tributaria, 6.1 Effetti. 
235 Per quanto concerne, invece, l’IVA (e in generale le imposte armonizzate), le Sezioni Unite hanno in buona 
sostanza riconosciuto che l’obbligo del contraddittorio sussiste anche in caso di verifiche a tavolino, ma il suo 
mancato rispetto comporta l’invalidità dell’atto di accertamento soltanto a condizione che, “in giudizio, il 
121 
 
Le Sezioni Unite prendono atto della duplicità del regime giuridico ed escludono che la 
soluzione individuata per i tributi armonizzati possa essere applicata analogicamente ai 
tributi non armonizzati.  Gli operatori di diritto, non soltanto i contribuenti e consulenti, 
ma anche funzionari dell’Amministrazione Finanziaria e Giudici tributari, dovranno 
farsi carico della difformità normativa ed esegetica del nostro ordinamento, anche per 
quanto riguarda il contraddittorio endoprocedimentale, gestendo fattispecie unitarie dal 
punto di vista della condotta ma diverse in punto di diritto. Come nel caso sub iudice, 
gli operatori del diritto si trovano infatti quotidianamente a trattare fattispecie concrete 
in cui la medesima contestazione origina rettifiche in materia di tributi armonizzati e 
non236. La soluzione? L’assorbimento della dicotomia non può che attendersi dal 
Legislatore, il quale del resto, nei contenuti della L. n. 23 del 2014, di delega al Governo 
per la riforma del sistema fiscale, dimostra, per parte sua, di essere consapevole della 
questione e di intendere farsene carico237. 
 
 
3.3. Un contraddittorio rinnovato 
 
Poco dopo l’ultima pronuncia delle Sezioni Unite, si apre nuovamente la questione del 
contraddittorio endoprocedimentale grazie alla Commissione Tributaria Toscana n. 
736/1/2016238 che ha dichiarato rilevante e non manifestatamente infondata, in 
                                                          
contribuente assolva l’onere di enunciare in concreto le ragioni che avrebbe potuto far valere, qualora il 
contraddittorio fosse stato tempestivamente attivato, e che l’opposizione di dette ragioni (valutate con riferimento 
al momento del mancato contraddittorio), si rilevi non puramente pretestuosa e tale da configurare, in relazione 
al canone generale di correttezza e buona fede ed al principio di lealtà processuale, sviamento dello strumento 
difensivo rispetto alla finalità di corretta tutela dell’interesse sostanziale, per le quali è stato predisposto”. In sede 
contenziosa sarà quindi opportuno evidenziare che le ragioni che vengono addotte potevano essere fatte valere 
concretamente anche in sede di procedimento amministrativo. Così, DAVID, “Per le Sezioni Unite il 
contraddittorio non è sempre obbligatorio”, op. cit. 
236 Così, CORRADO, “Le Sezioni Unite sul contraddittorio endoprocedimentale: un principio, nessun obbligo, 
centomila procedimenti”, op. cit. 
237 Vedi punto 6.4. Duplicità del regime giuridico: prospettive di superamento. 
238 Commissione tributaria regionale di Firenze, Sez. I, ordinanza n. 736/12/15 depositata il 10 gennaio 2016 in 
Riv. dir. trib. Una società riceveva un avviso di accertamento che veniva impugnato innanzi la CTP competente. 
La contribuente eccepiva preliminarmente la nullità dell’atto impositivo poiché emesso in violazione delle 
garanzie previste dall’art. 12, comma 7, legge n. 212/00 (dopo il rilascio del PVC e la conseguente chiusura della 
verifica, il contribuente può comunicare entro 60 giorni osservazioni e richieste che sono valutate dagli uffici 
impositori. L’avviso di accertamento non può essere emanato prima della scadenza del predetto termine, salvo casi 
di particolare e motivata urgenza). La CTP accoglieva il ricorso solo parzialmente, respingendo l’eccezione di 
nullità. Infatti, la norma citata si applicherebbe solo alle verifiche conseguenti ad accessi, ispezioni o verifiche 
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riferimento agli artt. 3, 24, 53, 111, 117 della Costituzione, la questione di legittimità 
costituzionale dell’art. 12, comma 7 dello Statuto, nella parte in cui riconosce al 
contribuente il diritto di ricevere copia del verbale di chiusura delle operazioni di 
accertamento e di disporre dei 60 giorni per eventuali controdeduzioni, nelle sole ipotesi 
in cui l’Amministrazione abbia effettuato un accesso, un’ispezione o una verifica nei 
locali destinati all’esercizio dell’attività del contribuente. Infatti il contraddittorio 
amministrativo appare strumentale a garantire il diritto di difesa sancito dall’art. 24 della 
Costituzione e a far sì che le parti processuali si trovino su un piano di sostanziale parità. 
Inoltre, volere applicare l’art. 12, comma 7, alle sole verifiche in loco, sarebbe 
discriminatorio nei confronti di quei contribuenti che hanno invece subito accertamenti 
a tavolino, i quali hanno comunque diritto ad evidenziare le proprie ragioni prima che 
la pretesa del Fisco si cristallizzi in un atto impositivo. Così la Commissione Tributaria 
ha rimesso la questione alla Consulta239. 
I Giudici di appello ripercorrono anzitutto le varie pronunce giurisprudenziali che si 
sono susseguite negli anni sull’argomento dove il principio del contraddittorio sembrava 
essersi consolidato nel nostro ordinamento per alcune sentenze, mentre, negli ultimi 
tempi, si è assistito a dei ripensamenti240. 
                                                          
presso i locali in cui si svolge l’attività del contribuente e non quelle a tavolino (come era nel caso di specie). La 
società presentava dunque appello in CTR, riproponendo la medesima eccezione di nullità dell’atto. La CTR di 
Firenze, sez. I, con un interessante percorso argomentativo ha sollevato il dubbio di legittimità costituzionale 
dell’art. 12, comma 7, legge n. 212/00, rimettendo gli atti alla consulta. 
239 S. MECCA, “Sul contraddittorio endoprocedimentale la parola alla Corte Costituzionale” in Ipsoa quotidiano, 
20 gennaio 2016. 
240 Le SS.UU. della Cassazione, con la sentenza n. 18184/13 avevano stabilito che l’inosservanza del termine 
dilatorio di 60 giorni per l’emanazione dell’avviso di accertamento (termine decorrente dal rilascio al contribuente, 
nei cui confronti sia effettuato un acceso, ispezione o una verifica nei locali destinati all’esercizio dell’attività, 
della copia del processo verbale di chiusura delle operazioni) determina di per sé, salvo che ricorrano specifiche 
ragioni di urgenza, l’illegittimità dell’atto impositivo emesso ante tempus. Detto termine è infatti posto a garanzia 
del pieno dispiegarsi del contraddittorio, che costituisce primaria espressione dei principi, di derivazione 
costituzionale, di collaborazione e buona fede tra Amministrazione e contribuente ed è diretto al migliore e più 
efficace esercizio della potestà impositiva. La norma, pur di ampia applicazione, prevede però un diritto al 
contraddittorio, previsto dall’art. 12, comma 7, a favore solo del contribuente nei cui confronti sia stato effettuato 
un accesso, un’ispezione o una verifica nei locali destinati all’esercizio della sua attività imprenditoriale o 
professionale.  Ciò suscita, come ovvio, una problematica di razionalità se le ipotesi in cui il contraddittorio è 
prescritto vengono poste a confronto con altre simili in cui il contraddittorio non è imposto.  Vedi ordinanza nel 
punto 1. “Impostazione della problematica”. Successivamente le medesime SS.UU., con le sentenze n. 19667 e n. 
19668 del 2014, sembravano aver fatto un passo in avanti, sancendo un vero e proprio “principio generale del 
contraddittorio”; infatti, tale diritto realizza l’inalienabile diritto di difesa del cittadino garantito dall’art. 24 Cost., 
nonché il buon andamento della Pubblica Amministrazione, presidiato dall’art. 97 Cost. Tale orientamento era 
stato avallato anche dalla Corte Costituzionale con la pronuncia n. 132 del 2015, secondo cui nel nostro diritto 
vige il principio generale del contraddittorio, che trova applicazione anche ove non sia enunciato dalle specifiche 
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Prendendo le mosse da un tale contraddittorio panorama giurisprudenziale, la decisione 
della Commissione Tributaria sul punto, coinvolge una questione assai controversa; cioè 
la problematica relativa alla sussistenza o meno di un generale obbligo per 
l’Amministrazione di instaurare il contraddittorio con il contribuente prima di emettere 
un atto di accertamento, cioè di formulare una pretesa tributaria non fondata sulle mere 
dichiarazioni del contribuente, bensì sull’affermazione di dati non forniti dal 
contribuente stesso. La Commissione si chiede se tale obbligo sussiste solo ove previsto 
da specifiche disposizioni di legge e dunque, se l’art. 12, comma 7, si applica solo per 
le verifiche in loco o in generale a tutte le tipologie di accertamento, anche a tavolino. 
Questione di grande rilievo ove si deduca che la violazione del diritto al contraddittorio 
determina la nullità dell’atto impositivo. Come noto, il contraddittorio amministrativo-
tributario è previsto in numerose norme specifiche che prevedono (esplicitamente o 
implicitamente), la nullità dell’accertamento emesso in difetto di tale contraddittorio. Le 
disposizioni cui si accenna, costituiscono un quadro eterogeneo e variegato241. Tutti 
questi dubbi sarebbero stati superati ove si fosse affermata la sussistenza nel nostro 
ordinamento di un principio generale del contraddittorio applicabile anche al di fuori dei 
casi in cui, quest’ultimo (e la conseguente nullità dell’atto emanato in violazione), è 
ricavabile dalle specifiche disposizioni. In simili ipotesi, infatti sarebbe venuta meno 
ogni disparità di trattamento fra casi analoghi, essendo comunque e sempre obbligatorio 
il contraddittorio amministrativo242. 
I Giudici analizzano, a tal proposito, le peculiarità del processo tributario. Occorre 
considerare che il processo tributario si caratterizza per la sostanziale assenza di una 
fase istruttoria o di raccolta delle prove da parte di un giudice terzo, o comunque in 
contraddittorio (è infatti vietata la prova testimoniale). Nonostante quanto disposto 
                                                          
disposizioni di legge e quindi, non vi è disparità di trattamento fra i casi in cui il contraddittorio è previsto da una 
puntuale disposizione di legge e quelli in cui difetta simile specifica previsione. Per approfondimenti vedi punto 2 
dell’ordinanza. Con la recente sentenza n. 24823/15, le Sezioni Unite della Cassazione hanno nuovamente limitato 
l’applicazione del contraddittorio. In particolare, si era affermato che non esiste nel nostro ordinamento un obbligo 
generalizzato per l’Amministrazione di attivare il contraddittorio prima dell’emissione dell’atto, salvo non sia 
espressamente previsto per legge. Si tratta, infatti, di un principio di derivazione comunitaria e pertanto applicabile 
solo ai tributi armonizzati. Peraltro, anche per questa ipotesi, perché operi la sanzione di nullità del provvedimento, 
occorre che il contribuente dimostri che in tale sede avrebbe concretamente potuto produrre elementi difensivi. 
Con tale pronuncia si era dunque di fatto limitata l’applicazione dell’art. 12, comma 7, alle sole verifiche in loco. 
Vedi ordinanza nel punto 3. “La sentenza delle Sezioni Unite n. 24823 del 9 dicembre 2015”. 
241 Vedi ordinanza nel punto 1. “Impostazione della problematica”. 
242 Vedi ordinanza nel punto 2. “Il contraddittorio amministrativo”. 
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all’art. 7 del D. Lgs. n. 546/92243, ragioni dovute alla formazione strutturale delle 
Commissioni, composte da magistrati part time, inducono i Giudici a pervenire alla 
decisione con celerità, senza indulgere ad indagini ulteriori e da essi stessi gestite. Di 
fatto, l’istruttoria fiscale è affidata quasi esclusivamente all’Amministrazione, che, ad 
esempio, raccoglie dichiarazioni di persone informate dei fatti; dichiarazioni che 
possono compromettere l’esito del processo anche se, non sono vere testimonianze o 
prove, ma meri indizi. Il dispositivo che conclude il processo tributario è assai spesso 
determinato da indizi e quindi la distinzione fra indizio e prova sfuma, diviene quasi 
impercettibile244; in un processo in cui l'esito sfavorevole al privato può essere 
determinato dal "più probabile che non" e non occorre certo il superamento, necessario 
invece nel processo penale, di "ogni ragionevole dubbio". Di conseguenza, gli "indizi" 
raccolti dalla Amministrazione svolgono un ruolo decisivo e producono effetti identici 
a quelli propri di un’istruttoria giudiziaria. Posto che non è possibile, e neppure forse 
auspicabile, che i Giudici tributari si facciano ricercatori o anche solo percettori di prove, 
ed acquisiscano sistematicamente indizi in contraddittorio, determinando una 
dilatazione dei tempi incompatibile con la ragionevole durata del contenzioso, appare 
necessario che il contribuente abbia voce nella fase amministrativa, in cui si forma il 
materiale probatorio su cui poi si fonderà il giudizio. Del resto, anche nella ipotesi invero 
poco frequente che il Giudice utilizzi a fondo i poteri riconosciutigli dal citato art. 7 
della legge processuale, permane comunque la circostanza che l'indagine giudiziaria si 
affianca (e non sostituisce) l'indagine amministrativa, che gli esiti dell'accertamento 
amministrativo hanno un'efficacia probatoria identica a quella dell'accertamento 
                                                          
243 Art. 7: "1. Le commissioni tributarie, ai fini istruttori e nei limiti dei fatti dedotti dalle parti, esercitano tutte le 
facoltà di accesso, di richiesta di dati, di informazioni e chiarimenti conferite agli Uffici tributari ed all'Ente locale 
da ciascuna legge d'imposta. 2. Le commissioni tributarie, quando occorre acquisire elementi conoscitivi di 
particolare complessità, possono richiedere apposite relazioni ad organi tecnici dell'amministrazione dello Stato 
o di altri enti pubblici compreso il Corpo della Guardia di finanza, ovvero disporre consulenza tecnica". 
244 Secondo P. LAROMA JEZZI, “Si fa presto a dire diritto al contraddittorio” in Corr. trib. 2015 n. 36, pag. 3760, 
se è vero che la distinzione fra indizio e prova tende a sfumare, non si vedono, avuto riguardo alla generalità dei 
casi, motivi validi per non ritenere parte integrante del diritto di difesa del contribuente la facoltà di questi di 
partecipare alla fase di raccolta delle informazioni, consentendogli, specie quando si tratta di elementi di prova 
sostanzialmente non ripetibili come le dichiarazioni di terzi, di essere sentito in contraddittorio con gli organi 
verificatori. Promuovere il contraddittorio quando la prova, o qualche surrogato, si è già formata equivale a 
costringere il contribuente a trovare altre prove a suo discarico; il che, non solo non è spesso proprio possibile, ma 
priva il contraddittorio stesso della sua astratta attitudine a consentire la verifica di quella specifica prova utilizzata 
dall’autorità procedente. Tale autore si augura che sia raggiunto un punto di equilibrio distinguendo, caso per caso, 
tra atti istruttori che richiedono l’attivazione del contraddittorio endoprocedimentale e quelli che, invece, possono 
essere compiuti senza la partecipazione della parte privata. 
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disposto dal Giudice. Il contraddittorio amministrativo appare dunque strumentale a 
garantire il diritto di difesa sancito dall’art. 24 della Costituzione e a far sì che le parti 
processuali si collochino, su un piano di sostanziale parità245.  
Peraltro, voler applicare l’art. 12, comma 7, alle sole verifiche in loco sarebbe 
discriminatorio nei confronti di quei contribuenti che hanno invece subito accertamenti 
a tavolino i quali hanno comunque diritto ad evidenziare le proprie ragioni prima che la 
pretesa del Fisco si cristallizzi in un atto impositivo246. Ne deriva dunque che è fondata 
la questione di legittimità costituzionale dell’art. 12, comma 7 legge n. 212/00 nella 
parte in cui riconosce al contribuente il diritto a ricevere copia del verbale di chiusura 
delle operazioni di accertamento (ad esempio mediante acquisizione di dati bancari o 
                                                          
245 È necessario che le parti processuali si collochino, su un piano se non di compiuta parità almeno "in condizioni 
di parità" di guisa che il processo risulti "giusto", come prescrive l'art. 111 della Costituzione; che si ispira all'art. 
6 della Carta Europea dei Diritti dell'Uomo recepita dall'art. 9 della costituzione Europea; secondo cui "l'Unione 
aderisce alla Convenzione europea di salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali" (e quindi il 
citato art. 6 è posto sotto lo "scudo" degli artt. 11 e 117, 1° comma Cost). E appare ovvio che non è né giusto né 
equo un processo in cui le parti non siano poste "in condizione di parità". Vedi ordinanza nel punto 4. “La questione 
di legittimità costituzionale: diritto di difesa e parità delle parti”. 
246 Così, AMBROSI, “Contraddittorio, diritto selettivo”, op. cit: Allo stato attuale esistono, così, due incredibili 
distinzioni, innanzitutto tra la tipologia di controllo adottata (se presso la sede o a tavolino) e poi se si tratta di un 
tributo armonizzato o meno. Di fatto però, significa creare due categorie di contribuenti: quelli di serie A, i quali 
hanno diritto sia a ricevere copia del verbale conclusivo delle operazioni di verifica, sia al contraddittorio 
preventivo; quelli di serie B, i quali potranno scoprire delle pretese avanzate dall’Ufficio solo in seguito alla 
notifica dell’avviso di accertamento. Peraltro, a ben vedere, proprio per i controlli svolti in ufficio sussiste ancora 
di più l’esigenza di contraddittorio preventivo, durante le verifiche presso la sede, infatti, vi è un’interlocuzione 
costante tra verificatore e verificato, attraverso la redazione dei verbali giornalieri nei quali il contribuente può far 
rilevare le proprie osservazioni ed anche attraverso la consegna del verbale conclusivo, che riepiloga i rilievi 
contestati. Al contrario, invece, nei controlli a tavolino, il contribuente potrebbe ricevere un accertamento 
esecutivo in risposta ad una mera produzione documentale o anche un questionario, senza aver potuto conoscere 
la posizione dell’Ufficio e prospettare le proprie ragioni. A questo punto l’intervento della Corte Costituzionale 
appare necessario, ma soprattutto urgente, perché si rischia, nei giudizi di legittimità in materia, che il contribuente 
possa vedere riconosciute o meno le proprie ragioni sul contraddittorio non in base alla loro fondatezza, ma al 
giudice chiamato a decidere. Il che non sembra proprio il massimo in uno stato di diritto.  Ordinanza nel punto 6. 
“Ulteriori profili di incostituzionalità”: “II particolare regime delle operazioni di accertamento a seguito di 
accesso, ispezione o verifica nei locali destinati all'esercizio dell'attività del contribuente appare infine 
irragionevolmente discriminatorio in relazione a quei contribuenti che non hanno subito accesso o verifica nei 
locali. Alcuni hanno diritto al contraddittorio altri no in relazione al fatto, in sé non pertinente, di aver subito una 
ispezione. Né è del tutto persuasiva la contro obbiezione: "ma se c'è stata l'ispezione vi è, o può essere, 
l'acquisizione di dati e documenti non forniti dal contribuente stesso; mentre se i dati sono stati forniti dal 
contribuente in fondo c'è una sorta di contraddittorio preventivo". L'osservazione non copre infatti la gamma 
intera delle possibili circostanze di fatto. Se viene redatto un accertamento a carico di un soggetto in base a 
documenti di pertinenza di un altro imprenditore, reperiti in un accesso nella azienda di quest'ultimo, il primo 
contribuente nulla sa (rectius potrebbe sapere) e si vede piovere addosso magari all'improvviso un accertamento 
esecutivo. E qualcosa di simile accade ove un accertamento venga emanato sulla base di documenti forniti da 
terzi; o di dati bancari ricavati da un conto neppur direttamente riconducibile al contribuente, ma di pertinenza 
di altro soggetto (come il coniuge) che si ipotizzi a lui collegato”.  
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accesso nei locali non di pertinenza del contribuente stesso) e di disporre di un termine 
di 60 giorni per eventuali controdeduzioni, nelle sole ipotesi in cui l’Amministrazione 
abbia effettuato un acceso, un’ispezione o una verifica, nei locali destinati all’esercizio 
dell’attività del contribuente247.  
Nonostante le considerazioni argomentative, non ci si può aspettare un miracolo dalla 
Corte Costituzionale, alla luce del fatto che la stessa Corte, nella sentenza n. 132 del 
luglio 2015248, aveva già dichiarato inammissibile la questione di legittimità sollevata 
dalla V sezione della Corte di Cassazione con l’ordinanza n. 24739/13249. La Corte ha 
affermato che l’attivazione del contraddittorio endoprocedimentale costituisce un 
principio fondamentale immanente nell’ordinamento250, operante anche in difetto di una 
espressa e specifica previsione normativa, a pena di nullità dell’atto finale del 
procedimento, per violazione del diritto di partecipazione dell’interessato al 
procedimento stesso ma, allo stesso tempo, aveva anche evidenziato la sussistenza di 
incertezze nella giurisprudenza di legittimità intorno ai limiti e, soprattutto, alle modalità 
di applicazione di questi principi, specie nei casi diversi da quelli contemplati dall’art. 
12, comma 7 della legge n. 212/00251. Adesso la Consulta, qualora ritenesse la questione 
                                                          
247 Così, MECCA, “Sul contraddittorio endoprocedimentale la parola alla Corte Costituzionale”, op. cit. Per 
approfondimento vedi ordinanza nel punto 5. “La questione di legittimità costituzionale: la nozione di 
procedimento nell’art. 24 Cost”.   
248 In dirittoegiustizia.it. 
249 In sentenze-cassazione.com. 
250 La stessa CTR di Firenze sottolinea che la Corte Costituzionale, nella sentenza citata, ha ritenuto la non 
sussistenza della disparità di trattamento in quanto “secondo la giurisprudenza delle Sezioni Unite della Cassazione 
nel nostro diritto vige il principio generale del contraddittorio, che trova applicazione anche ove non sia enunciato 
dalle specifiche disposizioni di legge. E quindi, non vi è disparità di trattamento fra i casi in cui il contraddittorio 
è previsto da una puntuale disposizione di legge e quelli in cui difetta simile specifica previsione”. F. GHISELLI, 
“Contraddittorio di nuovo sotto esame: dalla Consulta la parola fine?” in Ipsoa quotidiano, 27 gennaio 2016. 
251 A. FANTOZZI, “È già tramontata la (breve) stagione del garantismo? In tema di contraddittorio procedimentale 
non resta che sperare nella Corte Costituzionale” in Riv. dir. trib., 24 maggio 2016, si limita a notare che questa 
attitudine “restrittiva” della Cassazione a limitare l’esplicazione di un diritto di libertà quale quello del 
contraddittorio, già generosamente e correttamente affermato, non rende un buon servizio né all’efficienza 
dell’Amministrazione, né al preteso miglioramento dei rapporti tra Fisco e contribuente. Per di più l’ancoraggio 
dell’intera costruzione a una interpretazione strettamente letterale del 7° comma dell’art. 12 in correlazione con la 
rubrica e il 1° comma dello stesso, porta a limitare la previsione della obbligatorietà del contraddittorio e della 
conseguente nullità in caso di omissione ai soli casi di verifiche presso i locali del contribuente e ai soli casi di 
rilascio di copia del processo verbale. Ne resterebbero fuori tutti i molteplici casi in cui la verifica sia svolta “in 
ufficio”, ovvero quelli in cui nonostante l’istruttoria sia effettuata questa non si concluda con il rilascio di un 
verbale. A prescindere dal fatto che il termine “verifiche” usato dal Legislatore nella rubrica dell’art. 12 è più 
verosimilmente da intendere nel senso di “controlli”, come si evince dai più articolati meccanismi di accertamento 
previsti per i diversi tipi di tributo, altrettanto generico è il riferimento al “verbale di chiusura delle operazioni” 
che come può mancare in relazione ad accessi, ispezioni e verifiche, così può invece essere redatto nel caso di 
acquisizione di informazioni, questionari, documenti, presso l’ufficio. È da auspicare che, ancora una volta, alla 
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ammissibile e rilevante, dovrà proprio pronunciarsi sulle incertezze sopra evidenziate e 
quindi sulla legittimità costituzionale del settimo comma dell’art. 12 dello Statuto, in 
relazione ai limiti all’obbligo generalizzato di contraddittorio endoprocedimentale252. 
La soluzione della questione ruota allora attorno alla seguente alternativa, posto che si 
considera ragionevole affermare il diritto all’esercizio del contraddittorio nei casi di 
istruttoria, sia presso l’ufficio che presso il contribuente e che l’art. 12, comma 7, 
ricollega il termine di sessanta giorni al rilascio del processo verbale di chiusura, o si 
ritiene che tale verbale sia richiamato dalla legge in quanto atto formale che inneschi un 
effettivo contraddittorio, il quale ultimo possa essere realizzato anche in presenza di un 
atto formale diverso (il verbale di risposta ai quesiti o di risposta ai questionari), o si 
ritiene (letteralmente) che il verbale di chiusura sia l’unico atto che consenta in base alla 
legge l’innesco del contraddittorio necessario con la conseguenza che, in sua assenza, il 
contraddittorio non può essere innescato e l’atto conseguente è invalido253. L’auspicio 
resta sempre lo stesso, che il Legislatore garantisca la certezza del diritto con una norma 
che affermi la sussistenza di un generale obbligo del contraddittorio endoprocedimentale 
in materia di accertamento dei tributi254.  
La legge di Stabilità potrebbe essere la sede per porre fine alla lunga vicenda, con buona 
pace, una volta tanto, dei diritti fondamentali? 
                                                          
reticenza conservatrice della Cassazione, ponga riparo una pronuncia additiva o manipolativa della Corte 
Costituzionale.  
252 G. INFRANCA, “Contraddittorio endoprocedimentale: non è finita qui. La parola passa alla Consulta”, 20 
gennaio 2016 in MySolutionpost.it. 
253 Così, FANTOZZI, “È già tramontata la (breve) stagione del garantismo? In tema di contraddittorio 
procedimentale non resta che sperare nella Corte Costituzionale”, op cit. È chiaro, a questo punto, che le 
prospettive per la Corte Costituzionale sono le seguenti: o sottolineare l’obbligo generale del contraddittorio da 
far valere in tutti i casi di accertamento, sia esterno che interno, e al tempo stesso fare salva l’interpretazione della 
Cassazione secondo cui l’art. 12, comma 7, si riferisce solo alle verifiche esterne. In questo caso salverebbe 
l’impianto normativo vigente dichiarando l’inammissibilità della questione potendosi comunque giungere in via 
interpretativa ad una soluzione costituzionalmente orientata. La Corte Costituzionale potrebbe sostenere una ampia 
accezione del termine “verifiche” ovvero la sussistenza di un momento dialettico attraverso altri tipi di processi 
verbali; in alternativa la Corte Costituzionale potrebbe accogliere la stretta interpretazione dell’art. 12, comma 7, 
fornita dalla sentenza delle Sezioni Unite e seguire la prospettazione dell’ordinanza di rimessione nonostante 
l’ardita ricostruzione della natura del processo tributario e dei suoi rapporti con il procedimento amministrativo. 
In tal caso con una sentenza di accoglimento, espungendo la limitazione del P.v.c. alle sole ipotesi di accessi, 
ispezioni e verifiche, ripristinerebbe la portata generale dell’obbligo del contraddittorio. In questo caso, tuttavia, 
rimarrebbe l’obbligo del rilascio del verbale e, se rimanesse ferma la posizione delle Sezioni Unite quanto alla 
impossibilità di pervenire in via interpretativa all’affermazione di un obbligo generale, rimarrebbe nei tributi non 
armonizzati un articolato panorama di invalidità degli atti solo là dove espressamente previste dalle leggi tributarie.  
254 Così, GHISELLI, “Contraddittorio di nuovo sotto esame: dalla Consulta la parola fine?”, op. cit. 
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Le stesse Sezioni Unite sono perfettamente consapevoli del carattere insoddisfacente di 
questo contraddittorio a “macchia di leopardo” (un po’ sì, un po’ no, un po’ derogabile 
in casi urgenti, un po’ inderogabile, un po’ da eccepire motivatamente, un po’ no) e, non 
a caso, evocano sia lo spettro di una incostituzionalità di tale assetto, sia l’opportunità 
che il Legislatore, che già nella delega fiscale aveva incaricato il Governo di prevedere 
il contraddittorio generalizzato, lo preveda255.  
I principi e criteri direttivi sanciti nella legge dell’11 marzo 2014, n. 23, c.d. “legge 
delega”256, recante disposizioni per un “sistema più equo, trasparente e orientato alla 
crescita” e la loro progressiva attuazione, rappresentano un quadro normativo favorevole 
per un intervento volto a generalizzare il contraddittorio endoprocedimentale, nel 
rispetto dei principi costituzionali, di quelli dello Statuto e del diritto dell’Unione 
europea257.  
Tra i sedici articoli della legge delega, si rilevano, in particolare: i riferimenti ad una 
“coerenza e tendenziale uniformità dei poteri in istruttori e delle forme e modalità del 
loro esercizio, anche attraverso la definizione di una disciplina unitaria della struttura, 
efficacia e invalidità degli atti dell’Amministrazione Finanziaria e dei contribuenti, 
escludendo comunque la possibilità di sanatoria per la carenza di motivazione e di 
integrazione e di modifica della stessa nel corso del giudizio” (art. 1, comma 1, lettera 
c); la codificazione del concetto di abuso del diritto, confluito nella disciplina in materia 
                                                          
255 A. MARCHESELLI, “Troppe asimmetrie legali sul contraddittorio: le SS.UU. invocano l’intervento del 
legislatore” in Ipsoa quotidiano, 10 dicembre 2015. 
256 La legge persegue l’obiettivo della riduzione della pressione tributaria sui contribuenti (articolo 16), si compone 
di 16 articoli concernenti: i princìpi generali e le procedure di delega (art. 1); la revisione del catasto dei 
fabbricati (art. 2); le norme per la stima e il monitoraggio dell’evasione e il riordino dell’erosione fiscale (artt. 3 e 
4); la disciplina dell'abuso del diritto e dell'elusione fiscale (art. 5); la cooperazione rafforzata tra 
l’Amministrazione Finanziaria e le imprese, con particolare riguardo al tutoraggio, alla semplificazione fiscale e 
alla revisione del sistema sanzionatorio (artt. 6-8); il rafforzamento dell’attività conoscitiva e di controllo (art. 9); 
la revisione del contenzioso tributario e della riscossione degli enti locali (art. 10); la revisione dell'imposizione 
sui redditi di impresa e la previsione di regimi forfetari per i contribuenti di minori dimensioni, nonché la 
razionalizzazione della determinazione del reddito d'impresa e delle imposte indirette (artt. 11-13); la disciplina 
dei giochi pubblici (art. 14); le nuove forme di fiscalità ambientale (art. 15). 
257 Così, FANTOZZI, “È già tramontata la (breve) stagione del garantismo? In tema di contraddittorio 
procedimentale non resta che sperare nella Corte Costituzionale”, op. cit, alla luce delle più recenti esitazioni della 
giurisprudenza di Cassazione, in mancanza di una più coraggiosa presa di posizione del Legislatore in tema di 
nullità degli atti tributari, che pur era stata sollecitata in sede di redazione dei decreti delegati, ed in attesa della 
pronuncia della Corte Costituzionale, ritiene che il nuovo clima sostanzialista (substance versus form) indotto dagli 
influssi della legislazione e della giurisprudenza europee militi in favore di una soluzione flessibile che consenta 
ai Giudici di valutare le circostanze processuali e di stabilire in definitiva se il contraddittorio, a tutela di tutti i 
valori sottesi, sia stato nel caso specifico effettivo o meno.   
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di elusione fiscale (art. 5)258; il rafforzamento del principio di leale cooperazione tra le 
parti e alla gestione del rischio fiscale (art. 6, comma 1)259; la revisione e l’ampliamento 
del sistema di tutoraggio (art. 6, comma 3), nonché la generale revisione dell’attuale 
disciplina degli interpelli (art. 6, comma 6); la semplificazione attraverso la “revisione 
degli adempimenti, con particolare riferimento a quelli superflui o che diano luogo, in 
tutto o in parte, a duplicazioni, ovvero quelli che risultano di scarsa utilità per 
l’Amministrazione ai fini dell’attività del controllo e di accertamento” (art. 7, comma 
1, lettera b); la modifica della disciplina del contenzioso tributario e la semplificazione 
e valorizzazione degli istituti deflattivi (art. 10). 
L’obbiettivo fondamentale, perseguito con l’introduzione di incentivi alle imprese 
disposte alla cooperazione, appare dunque quello di predisporre un nuovo modello di 
relazione con il Fisco, basato sul dialogo, la collaborazione e la fiducia reciproca, 
                                                          
258 L’art. 5 introduce il contraddittorio a tutela del diritto di difesa del contribuente sottoposto ad accertamento per 
avere tenuto una condotta che si presume abusiva di diritto; il contraddittorio anticipato, assurge a modello 
procedimentale tipizzato solo in materia di applicazione della disciplina unificata dell’abuso del diritto e delle 
norme antielusive, è stato introdotto attraverso l’inserimento nello Statuto dell’art. 10-bis, con la previsione di 
“specifiche regole procedimentali che garantiscano un efficace contraddittorio con l'Amministrazione Finanziaria 
e salvaguardino il diritto di difesa in ogni fase del procedimento di accertamento tributario” (art. 5, comma 1, 
lettera f). Tale parte della delega è stata attuata con l’art. 1 del D. Lgs. n. 128 del 5 agosto 2015, recante disposizioni 
sulla certezza del diritto nei rapporti tra Fisco e contribuente. Ferma la facoltà del contribuente di proporre 
interpello, l’atto di accertamento dell’abuso del diritto deve essere preceduto, a pena nullità, dalla notifica allo 
stesso di una richiesta di chiarimenti da fornire entro il termine di sessanta giorni, che deve contenere la tipologia 
di abuso contestata, nonché indicare i motivi per i quali la ritiene configurabile (art. 1, comma 6). Le ragioni del 
contribuente debbono essere adeguatamente valutate e l’atto impositivo è specificatamente motivato, sempre a 
pena di nullità, in relazione agli stessi chiarimenti eventualmente forniti dal contribuente (art.1, comma 8). 
259 Parte della delega è stata attuata attraverso l’introduzione del nuovo istituto dell’adempimento collaborativo 
con riferimento ai contribuenti di maggiori dimensioni, disciplinato dagli artt. 3 e ss. Del D. Lgs. n. 128 del 5 
agosto 2015 “Disposizioni sulla certezza del diritto nei rapporti tra Fisco e contribuente, in attuazione degli articoli 
5, 6 e 8, comma 2, della legge 11 marzo 2014, n. 23”, e le cui dichiarate finalità sono quelle di “promuovere 
l’adozione di forme di comunicazione e di cooperazione rafforzate basate sul reciproco affidamento tra 
Amministrazione Finanziaria e contribuenti, nonché di favorire nel comune interesse la prevenzione e la 
risoluzione delle controversie in materia fiscale”. Così, ZANOTTI, “Il contraddittorio preventivo quale principio 
generale del procedimento di accertamento tributario”, op. cit. pag. 8-15: L’art. 6 della legge n. 23/14 conferma la 
centralità che ha assunto in questo particolare periodo storico una necessaria revisione del rapporto Fisco-
contribuente, a seguito di un incremento ininterrotto della pressione fiscale, di una sempre maggiore complessità 
normativa e di un’elevata incertezza interpretativa. Il Legislatore delegante ha quindi inteso favorire lo sviluppo 
di modelli attraverso i quali realizzare un nuovo rapporto di cooperazione e comunicazione tra impresa e 
Amministrazione, che consenta di instaurare una collaborazione attiva e trasparente tra le parti, anche attraverso 
lo strumento della gestione del rischio fiscale. Per questo motivo, la disposizione avrà sicuramente un impatto 
rilevante sul tessuto imprenditoriale, anche in considerazione dei benefici previsti sotto forma di semplificazione 
degli adempimenti e di riduzione delle eventuali sanzioni. A ciò si aggiunga che questa previsione potrà agevolare 
la concorrenza, poiché il soggetto che avrà bene strutturato il proprio sistema di gestione del rischio fiscale, 
attraverso un rapporto di cooperazione attiva con l’Amministrazione, risulterà anche all’esterno maggiormente 
affidabile. 
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piuttosto che sul confronto conflittuale. Ed è proprio l’importanza di questo risultato che 
emerge immediatamente perché si noti che il sistema, pur distinguendo tra soggetti di 
maggiori dimensioni, pone su un binario privilegiato l’azione preventiva, piuttosto che 
attendere la scadenza degli adempimenti fiscali260. Le potenzialità del contraddittorio 
anticipato, a livello generale, quale indefettibile requisito per garantire la reciproca e 
leale collaborazione tra le parti, vengono espressamente colte nell’art. 1, comma 1, 
lettera b che prevede: “coordinamento e semplificazione delle discipline concernenti gli 
obblighi contabili e dichiarativi dei contribuenti, al fine di agevolare la comunicazione 
con l'amministrazione finanziaria in un quadro di reciproca e leale collaborazione, 
anche attraverso la previsione di forme di contraddittorio propedeutiche all'adozione 
degli atti di accertamento dei tributi”261. 
L’art. 9, contempla un complessivo riesame dell’attività conoscitiva e di controllo, 
esteso alla generalità dei tributi, con lo scopo di consolidare la tutela di una serie di diritti 
del contribuente di assoluto rilievo. Rileva, infatti, l’impegno per la ricerca di un 
equilibrio tra garanzie e potenziamento dell’attività conoscitiva e di controllo 
dell’Amministrazione, in particolare la previsione di “un obbligo di garantire l'assoluta 
riservatezza nell’attività conoscitiva e di controllo fino alla completa definizione 
dell'accertamento; prevedere l'effettiva osservanza, nel corso dell'attività di controllo, 
del principio di ridurre al minimo gli ostacoli al normale svolgimento dell'attività 
economica del contribuente, garantendo in ogni caso il rispetto del principio di 
proporzionalità”, sancendo l’obbligatorietà del contraddittorio nella fase di indagine e 
                                                          
260 Così, ZANOTTI, “Il contraddittorio preventivo quale principio generale del procedimento di accertamento 
tributario”, op. cit. pag. 8-15: anche le esperienze maturate in altri Paesi hanno dimostrato che un migliore rapporto 
tra le parti contribuisce alla creazione di un sistema ordinamentale più affidabile, in grado di favorire gli 
investimenti delle imprese. All’art. 1 della legge delega, il Legislatore ha stabilito che, nell'esercizio della delega, il 
Governo deve attenersi, oltre ai singoli criteri direttivi esplicitati in ciascun articolo della proposta in esame, al 
rispetto dei princìpi costituzionali, in particolare di quelli di cui agli articoli 3 e 53 della Costituzione, nonché del 
diritto dell'Unione europea; al rispetto dei princìpi dello Statuto dei diritti del contribuente, con particolare 
riferimento al rispetto del vincolo di irretroattività delle norme tributarie. Le nuove norme devono inoltre essere 
coerenti con quanto stabilito dalla legge 5 maggio 2009, n. 42, in materia di federalismo fiscale. Ulteriori principi 
di delega riguardano: la tendenziale uniformità della disciplina delle obbligazioni tributarie; il coordinamento e la 
semplificazione degli obblighi contabili e dichiarativi dei contribuenti; la coerenza e uniformità dei poteri in 
materia tributaria; la generalizzazione del meccanismo della compensazione tra crediti d'imposta vantati dal 
contribuente e debiti tributari a suo carico. 
261 Nel corso del Consiglio dei Ministri del 24 dicembre 2014 è stato approvato il decreto legislativo sulla certezza 
del diritto nei rapporti tra Fisco e contribuente. Lo schema di decreto: disciplina l’abuso del diritto, nell’ambito 
dello Statuto dei diritti del contribuente; prevede la revisione del sistema sanzionatorio, mediante modifiche del 
D.Lgs. n. 74 del 2000; istituisce il regime dell’adempimento collaborativo, per le aziende dotate di un sistema di 
gestione e controllo del rischio fiscale. 
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subordinando la validità dei successivi atti, sia di accertamento che di liquidazione al 
suo regolare svolgimento (art. 9, comma 1, lettera b)262. È incontestabile che lo sviluppo 
di un nuovo modello di relazione tra contribuenti e Amministrazione Finanziaria sia 
oggi divenuto un elemento di sistema, volto ad acquisire il rango di norma fondamentale 
del procedimento di accertamento, anche nella fase precontenziosa, oltreché 
processuale263.  
Gli sforzi di codificazione e di unificazione tracciati dalla legge delega, soprattutto con 
riferimento al procedimento di attuazione dei tributi, segnano una svolta di discontinuità 
rispetto alla frammentarietà della normativa tributaria, puntando verso l’adozione di una 
disciplina sistematica, semplificata e generale dell’azione amministrativa e dei suoi 
confini, contribuendo al bisogno di certezza del diritto, rendendo, in tal modo, il nostro 
sistema tributario meno ostile all’iniziativa economica dei soggetti residenti e agli 
investimenti degli operatori internazionali264. L’obbligo del contraddittorio preventivo 
deve essere stabilito in modo chiaro e nei casi in cui è effettivamente necessario. Il 
Legislatore, la Cassazione e l’Agenzia delle Entrate265, sono concordi nell’affermare 
l’indispensabilità del contraddittorio nell’ambito dell’attività di controllo e di 
accertamento ai fini fiscali, ciononostante, non è stato ancora possibile sancire in modo 
                                                          
262 M. BASALAVECCHIA, “Semplificazioni ed efficienza dei controlli nella delega fiscale” in Corr. trib., n. 
16/14, 1211, secondo il quale “la nuova configurazione dei controlli tributari che si desume dall’art. 9 della legge 
delega n. 23, conferma l’impressione più generale che l’operazione di riforma non nasca tanto da un progetto 
complessivo di rifondazione del sistema tributario, quanto piuttosto una serie di spunti innovativi che, senza 
abbandonare gli schemi tradizionalmente sorreggono le vicende tributarie, operano tuttavia una modernizzazione 
del sistema, che potrebbe anche condurre ad incisive evoluzioni dei moduli attuativi dei tributi. 
263 Così, ZANOTTI, “Il contraddittorio preventivo quale principio generale del procedimento di accertamento 
tributario”, op. cit. pag. 8-15. 
264 Così, LA SCALA, “L’effettiva applicazione del principio del contraddittorio nel procedimento amministrativo 
tributario tra svolte, ripensamenti e attese”, op. cit. 
265 G. FERRANTI, “Obbligo del contraddittorio: arriverà prima la soluzione della Cassazione o del legislatore?” 
in Ipsoa quotidiano, 29 maggio 2015: L’Agenzia delle Entrate ha, da parte sua, preso atto che la giurisprudenza di 
legittimità ha più volte affermato, con riguardo, ad esempio, alle indagini finanziarie e al “vecchio” redditometro, 
che il contraddittorio, in assenza di un’esplicita previsione normativa, costituisce una facoltà e non un obbligo per 
gli Uffici, il cui mancato rispetto non può quindi determinare l’illegittimità degli accertamenti emanati. Ha, 
tuttavia, evidenziato che il detto contraddittorio rappresenta “un passaggio opportuno per provocare la 
partecipazione del contribuente, finalizzato a consentire un esercizio anticipato del suo diritto di difesa, potendo 
lo stesso fornire già in sede precontenziosa la prova contraria e rispondente a esigenze di economicità 
processuale” (circolare n. 32/E del 2006) e che “la partecipazione del cittadino al procedimento di accertamento 
mediante il contraddittorio, sia nella fase istruttoria sia nell’ambito degli istituti definitori della pretesa tributaria 
permette all’ufficio di individuare con maggiore attendibilità la sussistenza dei presupposti dell’atto in corso di 
definizione, con effetti positivi diretti sull’affidabilità dei controlli” (circolare n. 25/E del 2014).  Si ritiene, 
pertanto, che con il trascorrere del tempo siano destinati a diminuire sempre più i casi di mancata attivazione dello 
stesso.  
132 
 
chiaro e uniforme, a livello normativo e giurisprudenziale, l’obbligatorietà dello 
stesso266. Il potenziamento del principio del contraddittorio procedimentale 
propedeutico all’adozione degli atti impositivi, salvaguardandone obbligatorietà ed 
effettività, è destinato a mutare il rapporto Fisco-contribuente, valorizzando sempre più 
in modo sistematico e costituzionalmente orientato il dialogo tra le parti, quale presidio 
della piena attuazione del diritto di difesa e del diritto/dovere di contribuire alle spese 
pubbliche, secondo i principi di capacità contributiva e di imparzialità e buon andamento 
dell’azione amministrativa267. Per dare soluzione alla problematica in esame, si ritiene 
che la strada maestra da seguire dovrebbe essere quella dell’attuazione di detta delega, 
in particolare, dell’art. 9, comma 1, lettera b), che affida al Legislatore delegato il 
compito di “rafforzare il contraddittorio nella fase di indagine” e di subordinare i 
“successivi atti di accertamento e di liquidazione all’esaurimento del contraddittorio 
procedimentale”. Il Legislatore, però, potrebbe essere a questo punto indotto a ritardarne 
l’attuazione e ad attendere che le Sezioni Unite della Cassazione si pronuncino al 
riguardo. La causa principale del ritardo nell’adozione di una soluzione chiara e 
definitiva in merito alla questione in esame, è da ricercare nella preoccupazione per le 
eventuali conseguenze negative sull’esito del contenzioso in corso268 e per 
                                                          
266 G. FERRANTI, “Contraddittorio preventivo: obbligo da stabilire in modo chiaro e se effettivamente necessario” 
in Ipsoa quotidiano, 8 giugno 2015. Così, ZANOTTI, “Il contraddittorio preventivo quale principio generale del 
procedimento di accertamento tributario”, op. cit. pag.8-15: Nonostante il contraddittorio sia stato valorizzato, le 
distinte previsioni della delega si rivelano per certi versi non sempre coordinate; per questo motivo, gli operatori 
del diritto potrebbero essere indotti a pensare ad un ritorno ad una frammentazione delle ipotesi di incontro tra 
Amministrazione e contribuente volta a svilire la portata del principio. Se ad una prima lettura, le diverse e un po' 
eterogenee affermazioni del contraddittorio, possono sembrare poco giustificabili, queste assumono propria 
ragione d’essere ove vengano collocate nel più ampio contesto dell’ordinamento attuale, nel quale si riflette il 
disallineamento tra legislazione e diritto vivente. La riproposizione di una serie di disposizioni specifiche può 
quindi essere considerata la diretta espressione del timore che la formulazione di un principio generale possa 
rimanere lettera morta o, comunque, essere grandemente ridimensionata qualora non supportata da una 
riaffermazione continua ed ininterrotta della necessità del contraddittorio in tutte quelle ipotesi in cui si mostra più 
chiara e forte l’esigenza di un confronto dialettico tra le parti. Per questo motivo, le singole norme che garantiscono 
la partecipazione del contribuente non devono essere più invocate quali eccezioni ad una regola, ma come mero 
sintomo dell’esistenza di una regola. 
267 Così, LA SCALA, “L’effettiva applicazione del principio del contraddittorio nel procedimento amministrativo 
tributario tra svolte, ripensamenti e attese”, op. cit. 
268 Il dialogo tra le parti assicura una maggiore adeguatezza e completezza dell’istruttoria, nell’interesse delle 
stesse e della collettività dei consociati, attenuando il rischio di pretese infondate e, quindi, riducendo il sorgere 
delle liti. L’esigenza di deflazione del contenzioso assume centralità nella legge delega e nei provvedimenti di 
attuazione, come dimostrano i tentativi in atto per rafforzare l’istituto della conciliazione giudiziale e l’estensione 
dell’ambito applicativo del reclamo e della mediazione, sebbene, come già osservato, l’art. 17-bis del decreto sul 
contenzioso tributario non definisce un contraddittorio sostanziale tra le parti, evidenziando la mancanza di 
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l’allungamento dei tempi delle attività istruttorie, alla quale va data una risposta 
equilibrata ed efficace269. È inoltre nota la manifesta contraddizione emersa nella 
pratica, nella quale il rifiuto di riconoscere un principio generale del contraddittorio si è 
contrapposto alla soluzione radicale, adottata in via interpretativa, di prevedere la nullità 
dell’accertamento che non abbia rispettato questo principio nei casi in cui esso è 
espressamente previsto (come nella sentenza n. 18184/13270). La Cassazione, del resto, 
appare ancora oggi prevalentemente orientata, nel senso che l’intervento del privato nei 
procedimenti tributari non sia sempre obbligatorio, ma occorra un’espressa previsione 
normativa con la conseguenza che, dall’andamento altalenante della giurisprudenza, 
l’Amministrazione molto spesso ritrae l’errato convincimento che l’omissione del 
contraddittorio procedimentale non produca effetto alcuno sulla legittimità 
dell’istruttoria e dell’atto conclusivo del procedimento271. Si auspica in ogni caso che 
venga affermata in modo chiaro la assoluta indefettibilità del contraddittorio 
endoprocedimentale, così come avvenuto nelle sentenze delle SS. UU. nn. 19667 e 
19668 del 2014272, riconoscendo l’immanenza nell’ordinamento, alla luce dell’art. 24 
della Costituzione, di tale principio, che deve essere rispettato anche nella delicata fase 
dell’istruttoria fiscale, nell’ambito della quale si raccolgono indizi e prove decisivi ai 
fini dell’esito della successiva fase contenziosa. Ciò in analogia con quanto già 
avvenuto, ad esempio, con riguardo al principio dell’abuso del diritto; solo in tal modo 
si evita una ingiustificata disparità di trattamento in relazione alle diverse modalità di 
accertamento (ad esempio, alla facoltatività del contraddittorio affermata dalla 
Cassazione in relazione al “vecchio” redditometro e all’obbligatorietà dello stesso 
sancita normativamente in relazione a quello “nuovo”, che offre, peraltro, maggiori 
garanzie al contribuente)273. Possiamo quindi concludere dicendo che le previsioni 
                                                          
obblighi a carico dell’Amministrazione Finanziaria. Così, LA SCALA, “L’effettiva applicazione del principio del 
contraddittorio nel procedimento amministrativo tributario tra svolte, ripensamenti e attese”, op. cit. 
269 Così, FERRANTI, “Obbligo del contraddittorio: arriverà prima la soluzione della Cassazione o del 
legislatore?”, “Contraddittorio preventivo: obbligo da stabilire in modo chiaro e se effettivamente necessario”, op. 
cit. 
270 Cass., SS. UU., 29 luglio 2013, n. 18184, in Riv. dir. trib. 
271 Così, ZANOTTI, “Il contraddittorio preventivo quale principio generale del procedimento di accertamento 
tributario”, op. cit. pag. 8-15. 
272 Cass., SS. UU., 18 settembre 2014, n. 19667, in Riv. dir. trib. 
273 Così, FERRANTI, “Obbligo del contraddittorio: arriverà prima la soluzione della Cassazione o del 
legislatore?”, “Contraddittorio preventivo: obbligo da stabilire in modo chiaro e se effettivamente necessario”, op. 
cit. Sancire la obbligatorietà del contraddittorio endoprocedimentale con riguardo alla vera e propria attività di 
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normative ricordate (in particolare: l’art. 6, dove la compliance fiscale è divenuta un 
obbiettivo primario sia a livello nazionale che internazionale, al fine di conseguire la 
corretta determinazione delle imposte; l’art. 9, riguardante la fase dei controlli, nella 
quale, nonostante la mancanza di un orientamento univoco, la partecipazione sembra 
essere indispensabile per una loro corretta esecuzione), rappresentano il punto di 
incontro tra l’attuale interpretazione giurisprudenziale, che nonostante le recenti 
aperture, stenta a riconoscere un principio condiviso che imponga il contraddittorio fin 
dalla fase di formazione della pretesa fiscale, e l’esigenza di ammettere il principio 
stesso quale diritto fondamentale del contribuente. Appare evidente, il perché il 
Legislatore delegante ha richiamato in modo esplicito l’obbligatorietà del 
contraddittorio proprio in quelle fattispecie in cui negli ultimi anni la partecipazione del 
privato è apparsa irrinunciabile e, nonostante ciò, è stata spesso negata 
dall’Amministrazione Finanziaria con l’avallo della giurisprudenza274.  
 
 
3.4 Conclusioni 
 
Concludendo possiamo notare che nella vigente disciplina del procedimento di 
accertamento tributario, il diritto del contribuente al contraddittorio endoprocedimentale 
non è disciplinato da una norma di carattere generale che riconosca al contribuente il 
diritto di partecipare in chiave difensiva al suddetto procedimento, prima che sia stato 
emesso a suo carico un atto impositivo. Esistono, invece, norme settoriali che 
garantiscono il diritto di difesa anticipato, pena nullità. 
Il contraddittorio costituisce un’espressione del principio di cooperazione tra Fisco e 
contribuente. Tale principio si concretizza nell’opera prestata da entrambi per il 
conseguimento di un fine, che nella specie coincide con la corretta applicazione della 
                                                          
accertamento consentirebbe, ad esempio, di superare l’orientamento della giurisprudenza della Cassazione in base 
al quale lo stesso costituirebbe una mera facoltà degli Uffici delle Entrate in presenza di indagini finanziarie, 
nonostante che la norma stabilisca che le presunzioni relative di conseguimento dei ricavi o compensi si applicano 
se il contribuente non indica i soggetti beneficiari e non prova che le movimentazioni del conto risultano dalle 
scritture contabili: attività che richiedono, evidentemente, lo svolgimento del contraddittorio. La facoltatività di 
quest’ultimo è stata, peraltro, anche di recente affermata dalla Suprema corte nelle sentenze n. 10767 e n. 25770 
del 2014 (mentre l’obbligatorietà è stata sancita nella sentenza n. 4314 del 2015). 
274 Così, ZANOTTI, “Il contraddittorio preventivo quale principio generale del procedimento di accertamento 
tributario”, op. cit. pag. 28-30. 
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normativa fiscale275; il suo scopo, come noto, è duplice: da un lato, è uno strumento di 
garanzia del diritto di difesa anticipato del contribuente e dall’altro, permette all’Ufficio 
di acquisire informazioni necessarie per svolgere un’adeguata istruttoria, improntata al 
principio di collaborazione, di buon andamento e di imparzialità dell’azione 
amministrativa276. 
La tendenza dell’ordinamento comunitario e nazionale è verso la crescente 
valorizzazione del contraddittorio endoprocedimentale; infatti, alcune recenti decisioni 
della Corte di Giustizia277 e della Corte di Cassazione a Sezioni Unite, hanno consolidato 
l’indirizzo giurisprudenziale sia comunitario che nazionale, secondo i quali il 
contradittorio preventivo è principio generale dell’ordinamento comunitario ed è 
principio immanente nell’ordinamento tributario nazionale. In particolare, 
nell’ordinamento comunitario, è stato affermato espressamente che il rispetto dei diritti 
della difesa costituisce un principio generale del diritto comunitario, che trova 
applicazione ogni qualvolta l’Amministrazione si proponga di adottare nei confronti di 
un soggetto un atto lesivo. In forza di tale principio, i destinatari di atti che incidono 
sensibilmente sui loro interessi devono essere messi in condizione di manifestare 
utilmente il proprio punto di vista in merito agli elementi sui quali l’Amministrazione 
intende fondare la propria decisione. L’inosservanza di tale principio comporta 
l’illegittimità dell’atto impositivo per violazione del diritto comunitario, con un vizio 
rilevabile in ogni stato e grado del processo. La Corte di Giustizia afferma la sussistenza 
di tale principio generale in tutti i settori armonizzati ma, è chiaro che quest’ultimo 
debba andare oltre i confini dei tributi comunitari278.  
                                                          
275 S. SAMMARTINO, “I diritti del contribuente nella fase delle verifiche fiscali” pag. 132, in 
associazionetributaristi.it, 24 ottobre 2003. 
276 Il contraddittorio difensivo è quindi identificato come strumento di bilanciamento di interessi, non 
necessariamente contrapposti: da un lato, l’agevole esercizio della funzione di accertamento, dall’altro, la corretta 
identificazione del debito tributario alla quale deve necessariamente partecipare, attivamente, il soggetto sottoposto 
a verifica. F. MONTANARI, “Un importante contributo delle Sezioni Unite verso la lenta affermazione del 
“contraddittorio difensivo” nel procedimento di accertamento tributario”, in Riv. dir. fin., fasc.2, 2010, pag. 40. 
277 Tra le pronunce della giurisprudenza comunitaria: Corte di Giustizia Ue, 18 dicembre 2008, causa C-349/07, 
Sopropé, la quale ha statuito che il principio del contraddittorio nel procedimento tributario è un principio 
fondamentale del diritto comunitario; Corte di Giustizia Ue, 3 luglio 2014, cause C-129/13 e C-130/13, la quale 
ha stabilito che la violazione dei diritti della difesa, in particolare il diritto ad essere sentiti, produce, come effetto, 
l’annullamento del provvedimento adottato al termine del procedimento amministrativo di cui trattasi soltanto se, 
in mancanza di tale violazione, il suddetto procedimento avrebbe potuto comportare un risultato diverso. 
278 I principi comunitari sono richiamati dall’art. 1, comma 1, legge n. 241/90, inoltre, la loro integrazione è 
sostenuta dalla giurisprudenza dei Giudici del Lussemburgo con il principio di effettività, quindi, essendo il 
contraddittorio un principio generale del diritto comunitario, i singoli Stati e, in particolare i suoi organi 
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Nell’ordinamento tributario nazionale, le Sezioni Unite279, sotto l’influenza del diritto 
comunitario, hanno fatto un passo avanti rispetto alla giurisprudenza pregressa, 
dimostrando una rinnovata sensibilità nei confronti dei principi spesse volte più o meno 
dimenticati e sminuiti dalla Corte stessa, o comunque, interpretati in maniera pro 
Amministrazione, in una logica di strenua salvaguardia dell’interesse fiscale. Queste 
ultime hanno elevato il diritto al contraddittorio endoprocedimentale a rango di principio 
generale, immanente nell’ordinamento tributario italiano280. Tali sentenze legittimano 
un vero e proprio diritto di partecipazione del contribuente al procedimento di attuazione 
del tributo, ben oltre lo schema del mero contraddittorio collaborativo; infatti, se il 
principio della partecipazione-collaborazione è ormai pacifico da tempo 
nell’ordinamento tributario, nonché facilmente desumibile dal diritto positivo, al 
contrario, il contraddittorio difensivo, inteso come forma di anticipazione della difesa 
rispetto alla fase contenziosa, ha stentato ad affermarsi, in ragione di una giurisprudenza 
di legittimità particolarmente cauta ed ancorata a schemi concettuali ormai desueti e 
tutt’oggi assolutamente insostenibili281. Nonostante l’evidenza di segnali della 
giurisprudenza che inducono ad intravedere un’affermazione di un generale principio 
del contraddittorio difensivo, non mancano i limiti e gli orientamenti altalenanti del 
Supremo Collegio.  
Il recente orientamento282 che si è andato delineando, in aperto contrasto con le 
precedenti pronunce, ha sancito infatti l’inesistenza, nel nostro ordinamento, di un 
generalizzato obbligo di contraddittorio endoprocedimentale. I Supremi Giudici 
affermano inoltre l’esistenza di una dicotomia tra il regime obbligatorio del 
                                                          
giurisdizionali, nonché l’Amministrazione, sono tenuti ad uniformarvisi e ad interpretare le norme procedimentali 
nazionali in armonia con detto principio, pena una diretta violazione del diritto comunitario. Così, MONTANARI, 
“Un importante contributo delle Sezioni Unite verso la lenta affermazione del “contraddittorio difensivo” nel 
procedimento di accertamento tributario”, op. cit. 
279 Prima tra tutte la Corte di Cassazione, SS.UU., 18 dicembre 2009, nn. 26635, 26636, 26637, 26638, seguita 
dalle sentenze Cass., SS. UU., 29 luglio 2013, n. 18184 e Cass., SS. UU., 18 settembre 2014, n. 19667. 
280 Così, CONTE, “Il nuovo modello di attuazione dei tributi nella delega fiscale: l’occasione per legittimare il 
diritto al contraddittorio nel giusto procedimento di accertamento tributario”, op. cit. Anche alcune elaborazioni 
dottrinali, PIERRO, “I nuovi modelli di definizione anticipata del rapporto fiscale (adesione al verbale e adesione 
all’invito)”, in Rass. trib., 2009, pag. 972, sono concordi nell’affermare che l’integrazione del contraddittorio 
endoprocedimentale ha acquisito la natura di elemento strutturale della relazione Fisco-contribuente idoneo a 
garantire la legalità dell’azione amministrativa. 
281 Così, MONTANARI, “Un importante contributo delle Sezioni Unite verso la lenta affermazione del 
“contraddittorio difensivo” nel procedimento di accertamento tributario”, op. cit. 
282 In particolare la sentenza della Corte Suprema di Cassazione, Sezioni Unite Civili, n. 24823 del 9 dicembre 
2015. 
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contraddittorio previsto per l’accertamento dei tributi armonizzati e quello facoltativo 
stabilito per i tributi non armonizzati, segnalando, al tempo stesso, la necessità che il 
Legislatore intervenga a restituire sistematicità e coerenza al sistema. 
Ciò che non è affatto condivisibile è la previsione di un regime differente per le verifiche 
a tavolino rispetto a quelle in situ, nonché l'affermazione dell'esistenza di una dicotomia 
tra il regime del contraddittorio obbligatorio previsto per i tributi armonizzati e quello 
facoltativo stabilito per i tributi non armonizzati, poiché, in tal modo, si ammette una 
ingiustificata disparità di trattamento in relazione alle diverse modalità di accertamento, 
che dimostra uno stato dell'arte alquanto paradossale, facendo emergere la necessità di 
provvedere con urgenza ad una vera riforma del sistema che restituisca all'ordinamento 
tributario principi chiari ed in grado di rappresentare dei sicuri punti di riferimento per 
gli operatori del settore"283. La soluzione a cui pervengono le Sezioni Unite non 
incoraggia affatto l'Amministrazione Finanziaria a proseguire il percorso intrapreso 
negli ultimi anni e diretto a favorire l'instaurazione del contraddittorio, vista la sua 
importanza ai fini di una più efficace e proficua attività di controllo e di accertamento 
ai fini fiscali284. 
D'altronde, per quale ragione debbano essere privilegiate alcune tipologie di 
accertamento e di imposta a discapito di altre? Non sarebbe forse legittimo, oltre che 
maggiormente rispondente ad una visione costituzionalmente ispirata, prevedere che 
ogni qual volta, e per qualsiasi tipologia di accertamento e di imposta, 
l'Amministrazione si proponga di adottare nei confronti del contribuente un atto per esso 
lesivo, questi debba essere messo in condizione di manifestare utilmente il suo punto di 
vista in merito agli elementi sui quali l'Amministrazione intende fondare la sua 
decisione?  
Il contraddittorio preventivo è diretto in una dimensione sostanziale e procedimentale 
ad assicurare ex ante, nella fase ascendente relativa alla determinazione autoritativa 
dell’Ufficio, il principio di buona amministrazione, prima che il contribuente sia 
costretto a subirne le pregiudizievoli implicazioni. Qualora, invece, venga inibito il 
diritto di apportare il suo qualificato contributo critico e cognitivo, essenziale per 
                                                          
283 Così, FERRANTI, "Cassazione e legislatore in corto circuito sull'obbligo del contraddittorio", op. cit. 
284 A. GINEX, “Il principio del contraddittorio endoprocedimentale nel procedimento tributario” in ILCASO.it, 6 
giugno 2016  
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garantire una decisione giusta e ponderata, l’impugnazione dell’atto dinnanzi al giudice 
non può rimediare ex post al grave scostamento dal modello giuridico che governa il 
percorso procedimentale. L’esternazione della pretesa impositiva dopo la conclusione 
del procedimento ha già prodotto un pregiudizio per la sfera individuale dell’interessato, 
il quale per adire il giudice dovrà, comunque, sobbarcarsi costi ulteriori, materiali e non, 
instaurando un contenzioso che si sarebbe, invece, potuto scongiurare ove fosse stato 
assicurato il dialogo anticipato tra le parti. La caleidoscopica realtà fattuale, insieme alla 
complessità della materia tributaria in cui la stessa deve essere inquadrata nel contesto 
delle diverse manifestazioni della capacità contributiva (reddito, patrimonio etc.), della 
diversa natura del soggetto passivo dell’obbligazione tributaria (persona fisica o ente, 
privato, imprenditore commerciale o agricolo etc.), nonché della sua dimensione 
economica, impone l’avvio e la potenziale realizzazione di un confronto anticipato con 
chi ha realizzato le operazioni economiche, nella maggior parte dei casi in uno spazio 
temporale molto anteriore rispetto alle contestazioni di cui si tenta la misurazione, ai fini 
della determinazione dell’obbligo di contribuire alle spese pubbliche. Da qui l’esigenza 
di un dialogo volto a chiarie gli aspetti che possono emergere dall’esame della 
documentazione, a dissipare malintesi, a comprendere le ragioni economiche sottostanti, 
ad individuare, in linea generale, eventuali spazi di istruttoria non ancora adeguatamente 
approfonditi. Il confronto è peraltro utile anche nell’ipotesi in cui l’azione 
amministrativa si muova sul terreno dei rilievi meramente interpretativi. La corretta 
qualificazione giuridica dei fatti passa necessariamente dal confronto 
endoprocedimentale, in un momento in cui la definizione dell’obbligazione tributaria è 
in fieri e, pertanto, l’eventuale riformulazione della nascitura pretesa impositiva non 
costituisce disponibilità della medesima, ma soltanto il risultato di un ben più ragionato 
esame del quadro istruttorio e probatorio che si realizza attraverso la partecipazione del 
contribuente al procedimento285. 
                                                          
285 Così, LA SCALA, “L’effettiva applicazione del principio del contraddittorio nel procedimento amministrativo 
tributario tra svolte, ripensamenti e attese”, op. cit. Secondo LA SCALA, “Verso la definizione di un modello di 
anticipazione in sede amministrativa del diritto di difesa del contribuente” in quotidiano d’informazione giuridica, 
alla luce dei principi sanciti a livello dell’Unione europea e internazionale, uno schema di tutela del diritto di difesa 
nella fase pre-processuale elevabile a modello generale deve prevedere: il diritto generalizzato al contraddittorio 
del contribuente; l’obbligo dell’Amministrazione finanziaria di tenere conto delle deduzioni difensive addotte da 
quest’ultimo, rispondendo in modo espresso e motivato nel caso del loro eventuale rigetto, in tutto o in parte; 
l’assenza di preclusioni a carico del contribuente, il quale deve essere lasciato libero di esporre le proprie deduzioni 
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In seguito agli ultimi esiti giurisprudenziali, agli imminenti e già richiesti interventi sul 
tema della Corte Costituzionale, sollecitata su ordinanza della Commissione Tributaria 
regionale di Firenze286, al concretizzarsi dei decreti derivanti dalla legge delega, si 
auspica che le condizioni di incertezza, che interessano il principio del contraddittorio, 
vengano superate in modo da porre fine alla questione che qui ci ha occupato, "con 
buona pace, una volta tanto, dei diritti fondamentali"287, affinché il principio del 
contraddittorio, per qualsiasi tipologia di accertamento e di imposta, da mera opportunità 
di dialogo preventivo, assurga al rango di adempimento propedeutico.  
Quando tale principio sarà realmente divenuto il modo di agire dell’Amministrazione 
Finanziaria, così che con esso il contribuente cooperi su di un piano di effettiva parità 
all’attuazione della legge d’imposta, si sarà aggiunto un mattone alla costruzione di 
un’Amministrazione autorevole e imparziale, di cui uno Stato costituzionale di diritto 
non può fare a meno, per attuare la giusta contribuzione di tutti al finanziamento della 
spesa pubblica288. Sarà difficile arrivare ad un Fisco giusto, equo e non discriminante, 
ma noi non smettiamo di crederci289. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
difensive, senza che il suo mancato o parziale esercizio di difesa in sede amministrativa possa, successivamente, 
delimitare in alcun modo l’ambito di tutela giudiziale. 
286 Commissione tributaria regionale di Firenze, Sez. I, ordinanza n. 736/12/15 depositata il 10 gennaio 2016. 
287 Così, MARCHESELLI, "Troppe asimmetrie legali sul contraddittorio: le SS.UU. in-vocano l'intervento del 
legislatore", op. cit.  
288 Così, RAGUCCI, “Il contraddittorio nei procedimenti tributari”, op. cit., pag. 11. 
289 F. CUPELLINI, “Obbligo di preventivo contraddittorio, esiste oppure no?”, 26 aprile 2016, in 
piselliandpartners.com. 
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